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ⅰ서    문
대규모의 자금이 프로젝트 파이낸싱등에 의해 추진되는 민간투자사업은 인프
라 서비스의 가치창출을 위하여 일반 재정사업에 비하여 설계․건설․자금조
달․운영시 더욱 창의적인 사업추진 방법들이 요구되어진다.  이러한 요구들에 
부응하기 위해서는 사업추진 전반의 절차에 대한 투명성을 확보함과 동시에 민
간의 창의성에 대한 보상이 체계적으로 확립되어야만 실효성을 거둘 수가 있다.
본 연구과제는 이러한 요구들을 중장기적으로 해결하고자 하는 필요성 하에서 
추진되었다. 민간투자사업에 있어서 창의적인 아이디어나 효율적인 운영체제의 
도입으로 고품질, 저비용을 추구하기 위해서는 서비스 제공을 위한 제반 행위 보
다는 최종적으로 제공하는 서비스의 수준과 질에 초점을  두어야 한다. 따라서 
본 연구과제는 최종 서비스에 초점을 두고 있는 영국의 민간자본유치제도에 대
한 연구로부터 시작하게 되었다.
영국의 제도는 인프라 서비스에 대한 가치들을 정량화하여  설계와 시공, 유지
관리등의 분야에서 서비스의 결과적 성능에 대한 기준과 규격만을 정의해 적용
하고 있다. 이 제도 하에서, 민간측은 서비스 및 성능만족을 위한 다양한 방식을 
검토한 후 비용절감과 가치향상을 위한 창의적인 노력을 통해 개선된 안을 제시
하고 정부측은 이러한 대안들 중에서 최적 대안을 선택하고 선정된 사업자가 사
업을 시행하고 있다.
본 연구에서는 이러한 민간투자사업에 대한 성능제안형 사례의 조사․분석을 
ⅱ통해서 성능제안형 추진방식에 대한 개괄적인 이해와 더불어 국내 민간투자사업
의 부족한 점을 구체화하고, 국내 실정에 맞는 성능제안형 방식 도입에 대한 기
술적․제도적 개선방안을 제시함으로서 민간의 수익성제고와 사용자에 대한 고
품질의 서비스제공이라는 두 마리 토끼를 쫓는 초석을 마련하고자 하였다.
본 연구결과는 민간투자사업의 성능제안형 방식 도입을 위한 법적, 제도적 개
선방안을 제시함으로서 새로운 정책을 수립하는데 있어 정책적 판단에 많은 기
여를 할 것으로 기대되며, 민간의 창의성 도출을 통한 사업비 절감, 자발적 자금
유치 및 인프라 서비스 확충, 이를 통한 국민의 편익증대라는 사회․경제적 효과
가 기대된다. 또한 사업추진절차의 개선으로 인한 더욱 합리적인 경쟁체제의 도
입, 선진 가치공학 및 설계기법의 국내 토착화 등의 기술적 측면에 있어어도 개
선효과가 기대된다.
그러나, 본 과제에서는 민간투자사업에서의 성능제안형 방식 도입에 관한 기
초연구만을 한 것으로서 본 기법을 활용하기 위해서는, 인프라의 형태별 서비스
에 대한 기술적 기준설정과 국내 실정에 맞는 민간투자사업 추진절차의 정립, 이
에 따른 행정적인 개선방안에 대한 후속연구가 더 필요할 것으로 생각된다.
끝으로, 바쁜 업무 속에서도 본 과제를 위하여 자료수집과 연구업무 수행에 애
쓴 윤하중 연구위원, 김도일, 우지원, 함정림 전문위원과 이원석, 권용훈 연구원, 
(주)승화 이엔씨의 임종권 박사, 박흥민 연구원께도 진심으로 감사의 말씀을 전
한다.
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ⅲ요    약
현재 국내에서 적용되고 있는 입력중심형의 사업추진 절차(Input-Oriented 
Procurment Process)하에서 민간투자사업은 민간의 창의성 도출과 민간 자본의 유
입이라는 본래의 장점을 살리고 있지 못하고 있다. 따라서 영국 등 선진국의 민
간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능제안형 방식(Performance(or Output) - 
Oriented Procurement Process)의 도입이 시급한 실정이다. 본 보고서는 이러한 민
간투자사업의 장점을 살리기 위해 다음과 같이 내용을 구성하였다. 
제1장  서  론
서론에서는  당 연구의 추진배경 및 목적과 내용 및 범위 등에 대하여 기술하였다.
제2장  국내․외 민간투자사업의 추진체계의 현황
본 장에서는  민간투자사업의 의의, 추진현황 및 문제점과 성능제안형 방식 도
입의 필요성에 대하여 기술하였다. 민간투자사업의 의의는 정부의 부족한 재정
을 민간자본으로 보충하고 민간의 창의성과 효율성을 도모하여 예산의 최적운용
을 도모하는데 있다.
현재 국내에서는 정부고시사업과 민간제안사업으로 민자사업이 구분되어 있
고 각각의 추진절차를 가지고 있다. 현재 국내 민간투자사업에서 적용되고 있는  
추진절차는  기존의 정부 재정사업의 조달방식을 변형한 절차이기 때문에 시설
ⅳ물의 공급과정에 초점이 맞추어져 있어, 민간투자사업의 본래 목적인 민간의 창
의성 및 효율성으로서 인프라 서비스를 제공한다는 취지에 부합하지 못하는 면
이 있다.  반면에 국외에서는 특히 영국을 중심으로 인프라 서비스를 제공하기 
위한 시설물의 건설과정에 중심을 두는 것이 아니라 그 시설물이 제공하는 서비
스의 성능에 중심을 둔 개념으로 각 14개의 추진절차상에 성능지향형 개념을 도
입하고 있다.
제3장  국외 민간투자사업의 성능제안형 추진체계
여기서는 위에서 소개한 영국의 성능지향적 추진체계를 좀더 자세히 설명하였
는데 그 내용으로는 먼저 사업의 최종목표로 공급되어야 할 성능지향적 서비스
에 대한 방향을 제시하고 성능지향적 추진체계에서 고려되어야 하는 정부측실행
안(Public Sector Comparator)에 대하여 알아보았다. 
또한, 인프라 서비스 공급에 대한 위험도분석(Risk Analysis)기법, 생애주기비
용(Life-Cycle-Cost)분석기법 및 Value for Money (VFM) 테스트 등 인프라시설의 
최종 서비스를 정량화 하기 위한 기술적인 기법에 대하여 고찰하였다.  민간측은 
이를 토대로 창의적 노력을 통하여 개선된 사업시행안을 제시하고 정부는 객관
적으로 정량화된 기준을 가지고 사업시행자를 선정한다.
현재 일반적으로 사용되는 기존의 시방서는 작업방식에 대한 사항을 일일이 
정해놓은 소위 입력시방서(Input Specification)의 개념이지만 본 연구에서 제시하
는 성능시방서(Output Specification)는 정부측이 필요한 서비스를 정의하고 이러
한 정의된 서비스를 만족하기 위한 요구사항 및 주요 고려사항,  내용 및  작성방
법을 포함하고 있다.
또한 민간의 창의성 도출을 위하여 국외의 민간투자사업에서는 성능확보에 따
른 지불방식을 사용하고 있는데 이를 위한 성능점검 시스템, 성능지향형 실시협
약 및 계약관리 등을 자세히 살펴보았다.
ⅴ제4장  성능제안형방식 도입방안
본 장은 성능제안형방식 도입방안을 국내민간투자사업에 도입하기 위한 개선
방안에 대하여 기술하였다. 제 3장에서 검토한 바와 같이 선진국의 민간투자사
업, 특히 영국의 민간투자사업을 살펴본 결과 그 기반이 성능시방서에 기초하고 
있으며 성능제안형 방식도입으로 인하여 민간의 창의성과 효율성을 도출하여 서
비스의 성능은 더욱 좋아질 수 있다는 것을 알 수 있었다.
먼저 우리나라도 민간의 창의성과 효율성 제고라는 측면에서 현재 통상적으로 
적용되고 있는 입력중심형 사업추진절차에서 벗어나 영국 민간투자사업 등에서 
추진되고 있는 성능지향형 방식의 추진체계를 도입하여야 한다. 그러기 위해서 
선진국의 성능제안형 방식을 도입한 개선된 추진절차를 제안하였다. 이의 주요 
고려사항으로는 사업자 선정방식의 개선, 실시협약서 작성시 성능제안형 방식으
로의 개선, 성능지향적 계약관리등의 크게 세가지 범주로 나눠 그 도입방안에 대
해 논의하였다.
사업자 선정방식의 개선방안으로 먼저 시설사업 기본계획서 내용의 성능지향
적 개선과 VFM 테스트를 통한 사업시행자 선정 방식의 도입, 실질적인 경쟁구
도의 확립 등이 있다.
실시협약서 작성시 개선방안의 하나로 성능시방서의 작성이 있다. 이의 주요 
고려사항으로는 서비스의 정의(Defining the service), 지불방식(Payment 
mechanisms), 성과에 대한 인센티브(Incentives to perform), 성능점검(Performance 
monitoring), 계약기간(The length of the contract period), 사업운영권 변경(Change 
of control), 공공부문의 개입권(Step-in rights for the public sector), 자금제공자의 
개입권(Step-in rights for funders), 계약해지(Termination), 변경제도(Change 
mechanisms), 계약만료시의 시설이전(Transfer of assets at the end of the contract)등
이 있다.
실시협약후 사후 계약관리상의 개선방안으로는 성능지향적 지불방식의 도입, 
성능점검방식의 도입, 계약변경 및 해지방안 등에 대해 제시하였다.
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제5장  결론 및 향후연구과제
본 연구를 통해 도출한 결론을 다음과 같이 정리하였다.
국내․외 민간투자사업에 대한 추진체계를 살펴보고 상호 비교하므로서 국내
의 추진절차상에의 개선점을 구체화하였고 , 국내 민간투자사업이 민간의 창의
성 제고를 통한 효율적인 수행으로 사업의 수익성 창출이라는 목적을 달성하기
에는 개선의 여지가 있음을 알 수 있었다. 이러한 주된 차이는 추진절차의 개념
이 우리나라는 입력지향적이며 외국의 경우 성능지향적 추진절차라는데 있다. 
본 연구에서는 이러한 성능지향적 추진체계를 성능제안형 방식으로 정의하고 
민간투자사업의 성능제안형 방식도입에 관한 기초연구로서 다양한 고려사항과 
도입방안을 제시하였으며 향후 실질적인 도입을 위해서 기술분야와 제도 및 법
령분야에서 구체적인 연구 및 실무작업이 필요할 것으로 사료되며 향후과제로 
제시하였다.
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제 1 장․서    론    1
1C H A P T E R
서    론
1.연구의 추진배경 및 목적
통상적인 정부발주사업은 모든 설계 및 공사시방서 등 사업의 전 단계에 걸쳐 
이루어지는 작업내용을 상세히 묘사해 놓은 기술적인 지침서나 시방서를 정부가 
만들어주고 민간은 사업시행 초기부터 이렇게 정해진 상세 지침서에 따라 설계 
및 공사를 수행하는 체계로 되어 있다. 즉, 최종적인 목표인 서비스의 품질보다
는 이러한 품질확보를 위한 사전단계의 Input Specifications(이하 입력시방서라 
함) 즉 Input-based(이하 입력지향적) 사업추진체계를 가지므로서 최적설계, 공법
개발 및 적용, 효율적 건설관리, 생애주기비용(Life Cycle Cost; LCC)분석에 의한 
비용절감 노력, 가치공학적 접근방법 등 민간의 창의적 접근을 근원적으로 방해
하고 있어 결과적으로 서비스의 사용자가 될 일반 국민에게 서비스의 혜택 기회
가 줄어드는 결과를 초래하고 있다. 즉, 현재의 민간투자사업 추진절차를 보면 
건설비 및 운영비 산정방식 그리고 입찰방식에 있어서 이러한 정부발주사업의 
틀이 그대로 적용되고 있어 민간을 통한 재원조달의 의미만 가질 뿐 민간의 창의
적이며 효율적인 사업 추진은 기대하기 어려운 실정이다. 
민간의 창의성 도출이라고 하는 민간투자사업이 갖고 있는 본래의 장점을 살
2리기 위해서는 현재 통상적으로 적용되고 있는 입력중심형 사업추진절차에서 벗
어나 영국 민간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능제안형 (또는 성과지향형) 방
식(Performance(or Output)-Oriented Procurement Process) (이하 성능제안형 방식이
라 함)으로의 전환이 필요하다.
이러한 성능제안형 방식에 대한 개념적 접근은 이미 옥동석 등 (2000)1)에 의해 
제시된 보고서에 소개되어 있다. 이들은 영국과 한국의 민간투자사업 비교 연구
를 통한 국내 민간투자사업의 개선과제를 제시하면서 성과 및 서비스중심, 즉 성
능지향형 방식을 일부 소개하고 있다. 이 연구보고서는 한국과 영국의 민간투자
사업 추진절차상의 근본적인 차이점이 한국은 입력(Input) 및 과정중심형이며 영
국의 경우 성과(Output)지향형 방식이라는데 있다는 것을 지적하며 이러한 기본
적인 추진절차상의 개념 차이가 결국 창의적이며 독창적인 민간의 아이디어 도
출에 대한 차이로 작용함을 제시한 바 있다. 또한 이 보고서에는 민간투자사업의 
활성화를 위하여 정부측 재정자금을 어떻게 지급하고 정부측과 민간측간의 위험
분담, 지불방식에 관한 영국의 사례를 통해 국내 민간투자사업의 발전방향을 제
시하고 있다. 
그러나 이 연구에서는 성능제안형 사업추진체계에 대한 개괄적인 개선방안은 
어느 정도 제시하고 있으나 시설사업과 관련된 성과시방서의 내용, 성능규준
(Performance Standards), 정부측실행안(Public Sector Comparator:PSC)의 작성 방법,  
생애주기비용(LCC)분석 및 위험도 분석기법의 적용 방법, 위험분담내용, 정부측 
실행안(PSC)과 위험도 및 생애주기비용(LCC)과의 상관관계, 정부측실행안과 성
과시방서와의 상관관계 등 기간시설별/프로젝트별 특징에 대한 내용들을 구체적
으로 제시하지 않아 현재 민간사업에 실질적인 대안 제시가 미흡한 점이 있다.
국내에 민간투자사업을 활성화하고 민간투자사업을 통한 부가가치를 높이기 
위해서 민간측은 궁극적인 수익성을 올리고 이를 사용하는 일반 국민에게는 고
품질의 서비스 제공과 편익제공이 되어야 하는데, 그 근본적인 돌파구로서 영국 
1) 옥동석 외 2인 (2000), 「민간투자법 이후의 민자유치 개선과제」, 한국건설산업연구원
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등 선진국의 민간투자사업에 대한 성능제안형 사례의 조사․분석을 통해서 국내 
민간투자사업의 문제점을 구체화하고 성능제안형 추진방식에 대한 구체적인 사
항을 도출함으로서 성능제안형 민자사업추진절차에 대한 개괄적인 이해와 더불
어 구체적인 기술적 사항에 대한 주요 내용을 고찰하고 국내 실정에 맞는 성능제
안형 방식 도입에 대한 기술적․제도적 개선방안을 구체화할 필요가 있다.
따라서 본 연구의 목적은 민간투자사업 추진에 있어  민간의 창의와 효율성을 
높일 수 있는 성능제안형 방식의 도입에 대한 선진사례를 검토하고 이를 국내 
민간투자사업에의 도입을 위한 기술적․제도적 사항을 제안하는데 있다.
2. 연구의 내용 및 범위
1) 국내․외 민간투자사업 추진체계의 현황 조사 및 분석
   ∙영국을 중심으로 선진국의 민간투자사업의 추진절차를 살펴보고 국
내 절차와 근본적인 차이점이 무엇인지 조사 분석한다.
   ∙국내 민간투자사업의 추진체계의 현황 및 문제점을 사업시행자 선
정방식, 시설사업기본계획, 제안서 평가 방식, 실시협약서 작성, 설
계방법을 중심으로 살펴본다.
     ∙영국 등 선진국에서 추진되고 있는 성능제안형 방식을 국내 민간투
자사업으로의 도입 필요성을 제시한다.
2) 국외 민간투자사업의 성능제안형 추진체계에 대한 고찰
   ∙서비스의 정의, 정부측실행안 작성, 위험도분석기법, 생애주기비용, 
VFM테스트, 성과시방서의 작성, 지불방식, 성능점검, 실시협약 및 
계약관리 등 국외 민간투자사업의 성능제안형 추진체계에 대한 주
4요 고려사항에 대한 심층적인 현황 및 시사점을 도출한다.
3) 성능제안형 방식 도입을 위한 개선방안
   ∙민간투자사업의 추진체계, 사업공고전 사전검토사항, 사업자선정방
식, 실시협약서 작성방식, 실시협약 후 계약관리방안 등 국내 민간
투자사업에의 성능제안형 방식 도입을 위한 제반 기술적 고려사항
에 대해 제시한다.
   ∙민간투자사업의 성능제안형 방식 도입을 위한 법적․제도적 개선방
안에 대한 개괄적인 내용을 기술한다. 
   ∙민간투자사업의 성능제안형 방식 도입을 위한 향후과제를 도출한다.
3. 연구의 기대효과
본 연구는 사회간접자본시설에 대한 민간투자사업에 있어서 정부재정지원 기
준과 사업시행절차에 대한 성능제안형 방식 도입과 관련된 중점적 개선방안을 
제시하였다.
이에 따라 입력중심적 사고방식에서 성능제안형 사고방식으로 일대 전환이 이
루어짐으로서 기술적․제도적․재정적 내용 등 민간투자사업 전반적 개선이 기
대되며, 그 기대효과와 활용방안을 구체적으로 제시하면 다음과 같다.
1) 기술적 측면
   ∙사업시행자 선정 절차의 합리화를 통한 경쟁체제의 도입으로 민간의 
창의적 아이디어를 유도할 수 있다.
   ∙민간자본유치를 위한 정부측실행안(PSC)의 구성과 추진절차의 도입으
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로 민간의 제안을 객관적으로 평가할 수 있는 기반 형성이 가능하다.
   ∙성과시방서(Output Specification) 작성을 통한 소위 성능제안형 실시협약
서 체결이 가능하고 이를 통한 성능확보가 용이하다.
   ∙성과시방서(Output Specification)에 작성된 내용을 토대로 지불방식이 효
율적으로 개선됨으로써 민간의 창의력을 자연스럽게 도출할 수 있다.
   ∙실질적인 VFM(Value For Money) 평가방법 및 위험도분석 기법 등의 적
용을 통한 선진화된 가치경영 및 위험도 관리가 가능하며 위험요소를 고
려한 확률적 생애주기비용 분석 그리고 이를 토대로 한 합리적인 정부측
실행안 산정이 가능하다.
   ∙생애주기비용(Life Cycle Costing) 분석 개념과 가치경영(Value 
Management) 개념의 보급으로 사회간접시설 전반에 막대한 원가절감이 
기대된다. 
2) 제도적 측면
   ∙민간의 창의성 창출을 통한 총사업비의 절감을 통한 효율적인 예산집행
으로 사회간접시설의 조기확충이 가능하여 국민의 편익이 증대된다.
   ∙민간자본의 자발적 유치를 통한 인프라시설 산업의 활성화로 국가 경제
활동의 선순환을 유도할 수 있다. 
   ∙성능제안형 방식 도입을 위한 제도적 개선방안의 도출이 가능하며, 이를 
통해 정부나 민간사업자간 합리적인 공조로 인프라 서비스를 더욱 효율
적으로 국민에게 공급 할 수 있다.    
   ∙이러한 제도개선을 위한 관련법령의 제․개정시 합리적인 판단을 위한 
기준설정이 가능하다.
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2C H A P T E R
국내․외 민간투자사업의 추진체계의 현황
1. 개    요
민간투자사업의 목적은 크게 다음과 같은 2가지 측면으로 설명될 수 있다.
첫째로는 사회간접자본을 확충하기 위하여 국가재정 대신에 민간자본을 활용
하는 것이며, 둘째로는 사회간접자본에 민간의 창의성과 혁신을 도입하여 설
계․건설․자금조달․운영상의 효율과 시너지 효과를 극대화하는 것이다. 즉 
1994년에 우리나라에 도입된 민간투자사업의 성공여부도 이 두가지 목적이 완수
되고 있는가에 대한 의문을 던짐으로서 파악될 수 있다고 본다.
그러나 첫 번째 목적에 대해서는 유감스럽게도 우리나라에서는 민간기업들이 
사회간접자본을 새로운 투자기회로 인식하여 적극 참여하고 있지 않고 민간투자
사업에서 민간의 창의성과 혁신이 충분히 발휘되고 있지 않으며 현 제도적 틀 
안에서는 필요성조차 느끼지 못하고 있는 실정이다. 그 단적인 예를 민간투자사
업에 거의 건설업체만 참여하고 있는 실정에서 확인할 수 있다. 이들은 우선 수
주하고 보자는 인식이 팽배하다. 그러한 이유로 민간투자사업에 직접 투자하는 
것을 꺼리며 정부가 직접 투자하는 정부발주공사를 더 선호하는 것이다.
8두 번째 목적에 대한 성취도에 대해서는 상당히 부정적인 견해가 많다. 왜냐하
면 현재 민간투자사업의 추진절차와 제도적 기반 하에서는 민간의 창의성을 유
도할 만한 부분이 많지 않기 때문이다. 사업의 수익성 일체가 정부의 소관이라는 
인식이 팽배해져 있는 현 상황에서는 민간의 창의성을 제대로 도출할 수 없다. 
정부는 이러한 현실을 감안하여 기존의 「사회간접자본시설에 대한 민간자본
유치촉진법(이하 민자촉진법이라 함)」을 개정하여 1998년 현행 민간투자와 관
련된 법인 「사회간접시설에 대한 민간투자법(이하 민간투자법이라 함)」을 제
정한 바 있다. 이렇게 개정된 민간투자법에는 SOC 투융자회사와 민간투자지원
센터의 설치, 신용보증 확대, 재정지원 확대, 매수청구권 인정 등 과거의 민자촉
진법내용보다 많은 혁신적인 조치들을 포함하고 있다. 그러나 이러한 혁신적 조
치가 과연 전술한 민간투자사업의 기본적인 두가지 목적을 달성하는데 있어 충
분조건이 될 수 있는가에 대한 긍정적 대답을 얻기는 쉽지 않다.
본 연구에서는 민자유치제도가 가장 활발히 이루어지고 있는 영국의 사례조사
를 통하여 민간이 자발적으로 자금을 투자하게 되고 소위 민간의 창의성을 도출
하기 위한 기반이 어디에 있는지를 제시하고자 한다.
본 절에서는 우선 이를 위한 국내․외 민간투자사업의 현황을 상호 비교해 보
므로서 국내 민간투자사업의 문제점을 보다 심층적으로 분석하고 영국 등 선진
국에서 추진하고 있는 민간투자사업의 성능제안형 방식에 대한 국내 도입의 필
요성을 제시하고자 한다.
2. 민간투자사업의 의의
1) 민간투자사업의 일반적 정의
PFI(Private Finance Initiatives)라고 명명되는 민간투자사업은 설계와 시공, 자본 
그리고 시설의 운영을 위하여 민간의 자본을 빌리는 방법이다. 
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영국 등에서 추진하고 있는 민간투자사업은 공공의 기간시설에 민간을 참여시
키기 위한 추진절차의 하나로 보기 때문에 전체 정부의 인프라건설사업 추진의 
틀에서 검토․추진된다. 정부는 제한된 예산 범위 안에서 제공하고자 하는 서비
스의 운영을 위해 설계, 시공, 운영 및 유지관리를 위한 예산을 민간측 사업시행
자에게 지급한다. 사업시행자는 전문화된 설계와 재정, 시공을 함께 수행하고 운
영자의 요구에 맞게 자산을 공급하되 창의적인 기법이나 방법을 도입하여 예산
을 최대한 절감하므로서 수익창출을 극대화하기 위하여 노력하고 있다.
민간투자사업은 민간측이 효율적인 성능을 제공하고 정부측에 이익을 가져다 
주면 인센티브로서 대가를 받는다.
이중 민간투자사업이 가장 활성화되어 있는 영국, 호주, 아일랜드 등에 대해서
는 민간투자사업의 5가지 중요한 내용을 담고 있다. 그러나 그 내용 대부분 영국
의 모델에 그 기반을 두고 있어 주요 내용에 있어서는 거의 영국의 모델과 유사
하다.
   ∙정부측 요구사항을 정해 놓은 성과시방서(Output Specification)
   ∙실질 위험의 배분(Risk Allocation)과 이전(Risk Transfer)
   ∙생애주기비용의 평가(Life Cycle Costing)
   ∙성과 지향적 절차(Performance-Oriented Process)
2) 민간투자사업의 일반적 목적
민간투자사업은 부족한 재정을 민간자본으로 보충하고 둘 또한 민간 창의성과 
활력을 도모하여 예산의 최적 운용을 도모하고자 하는 두가지 목적으로 추진된
다. 따라서 국내의 민간투자사업의 문제점 및 개선방안을 도출하는데도 이러한 
두가지 관점에서 출발하면 될 것이다. 우선 이러한 두가지 측면에서의 일반적 목
적을 살펴보면 다음과 같다.
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(1) 민간자본 투자의 극대화
민자유치의 주된 대상사업은 주로 사회간접자본인데, 이들이 제공하는 사회적 
편익은 지대하기 때문에 정부는 민간자본을 추가로 도입하여 이의 적정한 공급
을 보장하고자 한다.
만약 기존 방식으로만 사회간접자본을 건설하고자 한다면 정부는 재정자원이 
부족하여 적정수준의 시설물을 확보하지 못할 것이다. 민간자본을 사회간접자본
투자로 유인하면 수익성이 확보된 사업은 민간투자사업으로 진행되고 나머지 잉
여 재정은 다른 지역에 투자가 가능하게 되어 사회복지는 보다 제고될 수 있다.
민간투자사업은 전통적으로 정부가 수행하였던 공공사업을 민간이 담당하도
록 만드는 제도라 할 수 있다. 수익성보다는 공익성이 강한 공공사업을 시장기능
에 맡기면 충분히 공급되지 못하기 때문에, 이 문제를 타개할 수 있는 유인책을 
정부가 제공하여 민간이 수행하토록 하는 것이다. 
정부가 수익성을 제공하면서까지 사회간접자본에 민간기업을 참여시키는 이
유는 민간자본을 사회간접자본에 더 많이 투자할 수 있도록 하여 더 많은 사회간
접자본을 확보하여 서비스하고자 하는데 있다. 
(2) 민간의 창의성 도입을 통한 예산의 효율적 사용
정부는 일반 국민들이 필요로 하는 공공서비스를 직접 계획, 설계, 시공을 통
하여 공급하여 왔다. 그런데 최근 정부개혁을 추진한 많은 선진국들은 공공서비
스 자체를 민간기업이 생산하여 공급하도록 하는 것이 훨씬 더 효율적이며 제한
된 예산의 효율적 활용측면에서도 유리하다는 것을 알게 되었다. 
영국 민간투자사업의 선진사례를 보면 이 과정에서 공공서비스의 최종 서비스
에 대한 성과 및 성능 규격을 사전에 확정하여 그에 대한 대가를 산정하고 서비
스의 완수시 대가를 지급하는 것에 정부의 역할을 한정시켰다. 그 대신 민간기업
은 자신의 책임하에 창의력을 발휘하여 소위 정부측이 요구하는 서비스 성능에 
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대한 요구사항 즉 성과시방서에 부합하는 공공서비스를 정부에 대가를 받고 판
매하는 것이다. 
정부는 성능 요구사항이 잘 이루어지고 있는지 지속적으로 Monitoring(이하 점
검이라 함)하면 된다. 사업시행자에게 최종 서비스 및 요구사항을 만족시키기 위
한 설계, 시공 및 운영 방법 즉, Input(이하 입력이라 함)에 대한 재량권을 부여할 
때에만 민간의 창의성이 최대로 나타날 수 있는 가능성을 열어주게 된다. 즉, 설
계․시공 및 유지관리와 관련된 각종 시방 및 지침 등 관련되는 일련의 작업 방
식을 통제한다면 민간의 창의성을 도출할 수 있는 가능성을 원천적으로 막게 되
는 것이다. 
3. 국외 민간투자사업의 추진체계의 현황 
1) 국외 민간투자사업의 추진 현황
영국의 민간투자사업은 지난 92년 도입했고 일본에서도 98년부터 시작되는 새
로운 사회간접자본 구축방식으로  사업대상도 각종 청사 등 대형 건축공사, 정보
시스템 구축 등 컴퓨터 분야에 이르기까지 확대일로에 있다.
영국 등 선진국의 민간투자사업에는 여러 가지 형태가 있지만 민간측이 설계, 
시공, 자본, 시설운영을 모두 담당하는 DBFO(Design-Build-Finance-Operate)가 가
장 일반적이고 또한 시설운영을 제외한 설계, 시공과 자본을 계획하는 
DBF(Design-Build-Finance)와 민간측의 자본보다는 정부측의 자본에 의존하여 설
계, 시공, 운영만을 계획하는 DBO(Design-Build-Operate)등이 대표적인 민간투자
사업으로 추진되고 있다. 
정부와 민간기업은 시설 운영을 대행하는 기간을 25년,  30년 등 장기로 설정
해 계약하고 민간 운영이 끝나면 시설은 정부에 귀속시키는 방식을 취한다. 기간
시설의 경우 단순한 민자유치보다 규모가 훨씬 크고 자금 동원이 복합하기 때문
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에 고도로 효율적인 금융 부문의 뒷받침이 있어야 실현 가능한 공공사업방식으
로 1개 사업마다 기간이 정해지면 사업주체는 복수의 기업이 출자해 새롭게 설
립한 특정목적을 갖는 회사가 일반적이다.
영국 등 선진국의 민간투자사업의 기본개념은 공공부문이 공공서비스의 질적 
및 양적 수준을 사회적 필요에 따라 설정하고 민간부문이 이러한 공공서비스의 
제공에 필요한 시설을 설계, 건설하고 운영하는 것이다. 즉, 정부가 필요한 서비
스를 공급하기 위한 새로운 개념으로서 서비스를 제공하기 위해 건설하는 시설
물을 어떤 작업을 통하여 만드는가에 중심을 두는 것이 아니라 그 시설물이 제공
하는 최종 목표인 서비스의 성능에 중심을 둔 개념이다. 즉 이와 같은 개념이 성
능지향형 개념이다.
영국 민간투자사업 추진절차는 정부측에게 서비스를 제공하려는 제공자들이 
자신의 방식을 검토하는데 자극을 주고, 민간측은 일반적인 계약보다 기간이 훨
씬 길어짐으로 해서 회사 입장에서 더 장기적인 재정적 계획과 수익계획을 생각
하게 되었다.
민간투자사업형태의 입찰에서 특히 건설회사는 전에 고려하지 않았던 유지 및 
운영비용, 사용자비용까지를 종합적으로 포함한 LCC를 고려할 수 밖에 없고 자
금을 제공하는 조직은 공공자산에 대한 투자의 잠재성에 대하여 더욱 더 자세히 
고려하게 됨으로서 시공사업의 전 과정에 걸친 설계․시공부터, 시설물 인도까
지 위험도 할당과 평가에 대한 분명하며 구체적인 검토가 이루어진다. 
2) 영국 민간투자사업의 추진 단계별 주요 고려사항
영국 민간투자사업을 전술한 사회간접자본 확충과 민간부문 창의성 도입이라
는 두 가지 측면에서 각 단계별로 검토하였다. 그런데 민자유치사업을 실제 수행
하는 과정에서 부딪히는 중요한 정책과제로는 대상사업과 사업시행자를 어떻게 
선정하고 또 어떤 형태의 계약(즉, 우리나라의 실시협약서)을 체결할 것인가로 
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귀결된다. 
이제 본 장에서는 1992년 Private Finance Initiatives(PFI)란 이름으로 발족한 영
국의 민자유치제도를 살펴보면서, 이러한 세 가지 정책과제가 어떻게 해결되고 
있는지를 살펴보기로 한다.
본 절에서는 영국정부의 민자유치의 일반적인 민간투자사업의 시행절차는 영
국의 OGC(Office of Government Commerce) (http: //www.ogc.gov.uk/pfi/)2)에 잘 정
리되어 있다. 영국의 민간투자사업은 크게 대상사업 선정단계, 입찰 및 사업시행
자 선정단계, 계약 및 사후계약관리로서 다음과 같은 구체적인 14단계로 이루어
져 있다. 각 단계별로 주요 내용을 요약하여 다음 <표 2-1>에 제시하였다. 
제1단계는 사업의 필요성이 제기되는 단계로서, 중앙행정부처의 장에게 건설
사업의 필요성이 제기되는 것을 의미한다.  건설사업담당관과 그 자문역은 건설
사업에 대한 이해관계자들의 장․단기 요구사항을 충분히 평가․인식한다.
제2단계로는 이용자 요구를 충족시킬 수 있는 적절한 사업대안을 도출하고 이
에 대해 평가하는 것이다. 개략적인 사업의 범위가 이해되어야 하며 어떠한 서비
스가 공급되어야 하는지에 대해 검토한다. 관련 예산의 제약사항을 염두에 두어
야 한다. 
제3단계에서는 사업추진전략이 수립된다. 민자유치사업이 서비스 조달에 가
장 적절한 방법이라 판단되면, 개략적인 사업개요가 준비되어야 한다. 이러한 사
업은 민자유치사업에 따라 자금조달 계획도 수립될 수 있어야 한다. 서비스에 대
한 초기투자, 운용, 유지관리 및 보조서비스에 관련된 모든 과정의 비용 소위 
LCC와 주요 위험요소에 대한 정량화를 포함하고 있는 소위 “Reference Project"
(이하 준거사업이라 함)을 정해야 한다. 
제 4단계에서는 성과시방서와 사업개요를 가지고 조달을 위한 조치에 착수
한다. 첫 단계는 팀을 구성하는 것이다. 협상력과 전문적인 기술력이 갖춰진 팀
으로 구성되어야 한다. 외부의 전문가 영입도 가능한 방법이다. 
2)「Treasury Taskforce guidance (1999) - A Step-by-Step Guide to the PFI Procurement Process」에서 발췌
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<표 2-1> 영국 민간투자사업의 추진절차 및주요특징3)
단계 PFI/PPPs Procurement 특  징
1단계 ∘Establish Business Need  (사업의 필요성 인식)
∙높은 서비스수준,  낮은 위험도, 효과적인 작용,위험도  
  해석 (Risk Analysis)
∙사업의 필요성을 확립한다.- 위험성 매트릭스의 초기안 작성
∙Reference Project와 PSC의 일부분이 됨
2단계 ∘Appraise the Options  (대안 검토)
∙사업범위 및 조건 결정
∙조건과 관련된 위험도 평가
∙위험도 분석은 그 불확실성을 제거하지는 못하지만 
  추진절차상 
  필요한 원가들의 평가과정에 중요한 부분
3단계
∘Outline Business Case
  (사업성 검토)
∙OBC(Outline Business Case)는 Reference Project와 
  일치되어야 함
∙PSC(Public SectorComparator)이용하여 조정
4단계 ∘Developing the Team  (팀 구성) ∙팀구성/외부전문가 초빙
5단계 ∘Deciding Tactics   (전략수립) ∙단계선택의 적정성, 사전심사 요청에 대한 정보 결정
6단계 ∘Publish OJEC   (OJEC 공고) ∙OJEC 공고
7단계 ∘Bidders Prequalification  (입찰자 사전심사)
∙사업에 관한 제안서의 심사가 아니라 제안자의 적정성 
심사
8단계 ∘Selection of Bidders  (1차 통과자 선정)
∙경쟁에 참여할 사업자 선택(Shortlisting)(통상 3~4개 
업체 선정)
9단계 ∘Refine the Appraisal  (평가사항 조정)
∙발주기간동안 얻은 정보를 이용하여 원래의 사업평가
가  개정되어짐
10단계 ∘Negotiate  (협상) ∙서비스요구수준, 사업의 범위, 제약등 협의
11단계 ∘Evaluation of Bids  (입찰평가) ∙BAFO (Best and Final Offer)선정
12단계 ∘Final Evaluation  (최종평가) ∙VFM(Value for Money)과 제공기준에 대하여 재심사
13단계 ∘Contract Award  (사업자 선정)
14단계 ∘Contract Management  (계약관리)
∙계약선정으로 절차의 끝이 아니고 발주팀과 계약관리
자간에 계속적으로 관리가 이루어진다.
3) Treasury Taskforce(1999), 『How to Construct a public sector Comparator』에서 발췌
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제 5단계에서는 OJEC을 통하여 민간측에게 공고한다. 이 단계에서 프로젝트
에 대한 충분한 설명이 필요하다. 프로젝트의 범위, 시방기준 등이 포함된다. 
제 6단계에서는 OJEC에 공고하는 동시에 정부측 사업추진팀은 사업추진전
략을 수립한다. 우선협상자를 선정하는 방식을 검토해야 한다. 주요한 의사결
정이 우선협상자를 선정하는 것인데, 1차 평가를 하여 1~3개 업체를 선정하는 
것이 보통이다.
제 7단계는 입찰자의 사전평가를 실시하는데, OJEC 공고에 응모자 중 1차평
가 소위 PQ를 실시한다. 1차 심사 통과업체(long list라고 함)를 선정한다. 통상 
이 단계에서는 일반적인 기술능력, 경험과 재정지급 능력 등이 평가의 대상이 
된다.
제 8단계는 최종 협상대상자 선정단계로서, 1차 PQ심사가 일반적인 사업수
행능력평가에 중점을 두는 것이라면, 마지막 최종 협상대상자 선정(2차 적격심
사)은 해당 사업에 대한 수행능력이 평가대상이 된다. 우선협상대상자를 선정
하기 위해, 기술적으로 상세한 사항, 위험요소의 분담, 자금조달, 그리고 입찰
가격을 요구한다.  1차 적격심사를 통과한 기업들을 일반적으로 long-list라고 
부르고, 2차 적격심사를 통과한 기업들을 short-list라고 부른다. 일반적으로 
short-list에 포함되는 기업들의 수는 특별한 사정이 없는 한 3∼4개로 한정되는 
것이 일반적이다. 2차 적격심사에서는 입찰자들에게 초기제안서(Indicative 
Bids)를 제출하도록 요구한다. 특히 2차 적격심사에서는 위 평가항목 이외에 당
해 사업에 대한 개략적 사업계획, 정부의 지급방식 즉 정부의 재정지원에 대한 
민간측 요구 및 제안사항, 자금제공자의 의향서 등을 포함하는 자금조달 계획
서 등을 평가한다. 이들 사항들은 초기제안서에 포함되어야 할 내용들이다.
제 9단계는 협상단계로 넘어가지 전에 사업에 대한 전반적인 재검토가 이루
어진다. 사업추진단계에서 얻은 지식을 기초로 성과시방서의 수정, 그리고 소
위 정부실행안(Public Sector Comparator)의 수정작업이 이루어진다.
제 10단계는 9단계까지 이루어지면 협상을 위한 제반 서류를 준비한다. 협상
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의 주요 내용은 다음과 같다. 이 단계는 복잡한 사업에 대해서는 상당히 긴 시
간이 요한다. 통상 3~4개월 정도 소요된다. 
   ∙요구되는 서비스 (성능(성과)로 표현됨)
   ∙사업의 범위
   ∙제안된 계약 항목(지불방법 등 포함)
   ∙입찰 평가 기준
제 11단계에서는 2차까지 통과한 3~4개 업체와 협상이 이루어진다. 입찰자
들이 제출한 제안서를 신중히 검토하고 평가하여 제10단계에서 요구한 성능을 
만족하는지 검토한다. 이 단계의 마지막에는 각 입찰자에게 소위 BAFO(best 
and final offer) 제출을 요구할 수 있다.
제 12단계에서는 우선 협상자들에 의해 최종제안서(BAFO, Best and Final 
Offer)가 제출되면 입찰평가를 통해 우선협상대상자가 지정된다. 이 과정에서
는 입찰제안서가 정부의 요구사항을 충족하고 오류가 없으며, 또 제안내용과 
자금조달계획이 실현가능한지를 검토한다.  그러나 입찰평가의 핵심은 정부의 
지불방식, 제3자로부터의 수입, 위험분담 등을 통칭하는 재무적 내용에 있다.  
각각의 입찰제안서에는 서로 다른 위험분담 및 지급방식이 제시되어 있게 된
다. 이들 모두는 ‘위험가치가 감안된 공공부문의 총원가 현재가치' 소위 정부측
실행안과 비교된다.
제 13단계에서는 최종적으로 실시협약이 완료된다. 실시협약서에 서명할 때 
OJEC에 그 결과를 공고한다. 
마지막으로 제 14단계에서는 계약관리단계이다. 실시협약서 관리는 민간투
자사업의 특징상 타 사업과 구별되는 사항이다. 재래적인 사업관리와는 또 다
른 어떤 새로운 절차가 요구된다. 특히 성능점검, 지불방식이 기존 사업과는 구
별된다. 실시협약서는 정부측 사업관리담당관과 민간투자사업 서비스 제공자
와의 사이에 장기간의 운영내용을 포함한다.
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4. 국내 민간투자사업의 추진체계의 현황 및 문제점
1) 국내 민간투자사업의 추진체계의 현황
1998년 12월 민간투자법 및 동법 시행령의 개정이후 민자사업은 정부고시사업
과 민간투자사업으로 사업추진형태가 나뉘게 되었고, 그 추진방식도 민간투자법 
제4조에 따라 BTO(Build-Transfer-Own), BOT(Build-Own-Transfer), BOO(Build-
Own-Operate) 또는 주무관청이 민간투자시설사업기본계획에 제시한 방식으로 
하도록 규정하고 있어 사업을 다양한 방법으로 추진할 수 있게 하였다. 
민간투자법의 개정에 따라 종전 민자촉진법에 의해 체결된 실시협약의 변경협
상이 이루어졌으며, 실시 협약작성을 위한 협상, 민간제안사업의 검토 등 많은 
민간투자사업이 민간투자지원센터등을 통해 진행되어 왔으며 그 외 지방자치단
체별로 중․소규모의 민간투자사업이 추진되고 있다.
또한, 이외에도 지방자치단체가 자체적으로 지정하거나 민간제안사업 즉 제3
자 제안요청 공고 중인 민간투자사업은 주차장, 도로(터널), 환경기초시설 및 관
광지 등으로 약 70여개의 사업이 있으며 민간제안사업으로 민간투자지원센터에
서 검토중인 사업도 다수 있다.
민간투자사업은 크게 민간제안사업과 정부고시사업으로 크게 나눠지며 이에 
대한 각각의 추진절차가 <표 2-2>과 <표 2-3>에 나타나 있다.
정부고시사업은 민간투자대상사업 선정절차에 따라 민간투자 대상사업으로 
지정된 사업이며 다음과 같은 요건을 갖추어야 한다.
∙ 민간투자법에서 규정한 SOC시설
∙ SOC시설과 관련된 중장기 계획과 국가 투자 우선순위에 적합한 사업
∙ 타당성 조사 결과가 민간부문의 참여가 가능할 정도의 수익성이 있다고  
     판명된 사업
정부고시사업은 <표 2-2>에 보는 바와 같이 대상사업 선정단계, 기본계획단계, 
사업시행자 선정단계, 실시계획단계, 건설단계 등 크게 5단계에 걸쳐 추진된다. 
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민간측은 정부측이 작성 고시한 시설사업기본계획에 대하여 사업계획서를 제출
하고 평가․협상 등을 통하여 실시협약을 체결함으로써 지정된다. 사업시행자로 
지정된 민간측(이하 사업시행자로 함)은 지정일로부터 1년이내에 당해 SOC시설
의 실시계획을 수립하여 주무관청의 승인을 득한 후 공사를 시행한다. SOC시설
의 공사가 완료된 후 15일 이내에 사업시행자는 공사준공보고서를 주무관청에 
제출하고 준공확인을 받도록 되어 있다.
반면 <표 2-3>에서 보는 바와 같이, 민간제안사업은 민간부문이 민간투자법에
서 정한 SOC 시설로서 민간투자사업 기본계획과 민간투자대상사업으로 지정․
공고하지 않은 사업 중 민간투자방식으로 추진이 가능한 사업을 민간이 발굴하
여 주무관청에 제안한 사업이다. 민간제안사업의 채택여부는 다음과 같은 경우
에 우선적으로 고려한다.
   ∙ 사업비를 절감하거나, 친환경적 설계, 신공법이나 신기술의 적용
   ∙ 국내외에 독점적 권리나 지적재산권 보호대상 공법이나 기술의 적용
   ∙ 정부 재정지원이 없을 때
민간제안사업은 민간제안 확정단계, 사업시행자 선정단계, 실시계획단계, 건
설단계, 운영단계 등으로 크게 5단계로 구분할 수 있다. 민간제안자가 제안한 대
상사업은 민간투자지원센터의 검토의견을 제출받아 채택여부가 결정된다. 제3자
의 추가 제안 내용을 접수하기 위해 필요한 공고기간을 거쳐 최종 협상대상자가 
선정되며, 실시협약을 체결하고 사업시행자가 지정된다. 실시계획단계 이후 업
무는 정부고시사업의 추진절차와 동일하다.
위에서 언급한 바와 같이, 민자유치의 대상사업이 선정되면 주무관청은「시설
사업기본계획」을 수립 고시하는데, 이 계획에 따라 우선협상대상자가 선정되고 
협상을 통해 「실시협약」이 체결된다. 여기서는 우선협상대상자의 선정 과정, 
실시협약의 현황 및 그에 대한 문제점을 고찰하고자 한다.
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< 표 2-2 > 민간투자사업중 정부고시사업의 사업추진절차4)
대상사업선정단계
민간투자대상사업 선정
(주무관청)
-민간투자대상사업 선정절차에
 의거하여 선정
기본계획단계
민간투자시설사업 
기본계획수립
(주무관청, 심의위원회)
-사업시행자 지정방법 및 정부
의 지우너내용 등 명시
-민간투자지원센터의 사전자문
시설사업기본계획 고시
-총사업비 2천억원 이상사업
 심의위원회 심의
-주요사항은 영문요약고시
사업시행자 선정단계
사업계획제출
(사업시행자 → 주무관청)
사업계획검토, 평가
(주무관청, 민간투자지원센터)
-사업계획 평가단의 구성․운영
-PQ 및 2단계 분리심사 간으
협상대상자 지정
(주무관청) -협상대상자는 2인이상 지정
사업시행자 지정
(주무관청)
-실시협약(안)에 대한 민간투자
 지원센터의 사전자문
-실시협약체결
-5천억원이상 사업심의위원회 심의
실시계획단계
실시계획승인 신청
(사업시행자 → 주무관청)
-지정일로부터 1년 이내
실시계획승인
(주무관청) -6개월 이내 심사결과 통보
승인고시
(주무관청)
건설단계
공사시행
(사업시행자)
준공확인
(주무관청)
운영단계
 
4) 옥동석, 이상호, 김현아(2000), 『민간투자법 이후의 민자유치 개선과제』에서 발췌
20
< 표 2-3 > 민간투자사업중 민간제안사업의 사업추진절차5)
민간제안 확정단계
제안서 제출
(제안자→주무관청)
제안서내용 검토의뢰
(주무관청→민간투자지원센터)
-제안서 접수일로부터
 15일이내
제안서 검토
(민간투자지원센터장)
제안서 검토내용 제출
(민간투자지원센터장→주무관청,기획예산위원회)
-검토의뢰를 받은 날로  
 부터 60일 이내
제안서 채택불가 통지
(주무관청→제안자)
No
-총사업비가 2천억원
 이상인 경우
 심의 위원회 심의
채택여부
 Yes
제안서 채택통지
(주무관청→제안자)
-민간투자지원센터장
 으로부터 의견을 제출
 받은 날로부터 60일이내
사업시행자 선정단계
제안내용 개요 공고
(주무관청)
-관보와 3개 이상의
 일간지에 광고
-2천억원이상 사업은
 위원회 사전심의 필요
타제안 無 타제안 有
당해제안자 협상대상자지정 
(주무관청)
제안서 평가
(주무관청)
우선협상대상자
지정
사업시행자 지정
(주무관청, 심의위원회)
-실시협약 체결
실시계획단계
실시계획승인 신청
(사업시행자→주무관청)
-지정일로부터 1년이내 실시계획 승인
(주무관청)
승인고시
(주무관청)건설단계
공사시행
(사업시행자)
준공확인
(주무관청)
운영단계
5) 옥동석, 이상호, 김현아(2000), 『민간투자법 이후의 민자유치 개선과제』에서 발췌
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영국의 민간투자사업과 우리 나라의 민자유치제도를 대상사업 및 사업시행자
의 선정, 실시협약의 내용을 주로 살펴보았다. 본 장에서는 이들 내용을 기초로 
하여 우리 나라 민자유치제도의 문제점을 개괄적으로 정리한 후 그 개선방안을 
항목별로 구분하여 제시하기로 한다.
2) 사업시행자 선정방식의 현황 및 문제점
(1) 제안서 평가 방식의 현황 및 문제점
정부는 우선협상대상자를 선정하기 위해 사업계획서를 평가하는데 일반적으
로 입찰평가는 항목별 점수를 가중평균하는 종합입찰 방식이 채택되고 있다.  개
별 평가항목과 항목별 점수는 사업별로 약간씩 내용을 달리하고 있다.  여기서는 
가장 최근의 입찰평가, 즉 1999년 12월 두 개의 사업자가 경쟁․입찰하였던 광주
광역시 제2순환도로 3구간 1공구 사업에 대한 입찰평가내용을 살펴보기로 한다.
여기서 평가항목은 사업시행자의 구성 50점, 사업계획 및 건설계획의 타당성 
270점, 자금조달계획 100점, 사업의 경제성 700점, 시설관리능력 150점에 해당하
는 각각의 가중치로서 구성되어 총점은 900점이 된다. 사업의 경제성 부분이 가
장 큰 배점을 갖고 있다. 개별 항목별 세부내용과 이들의 배점은 다음의 <표 2-4>
와 같다.
일반적으로 사업계획서 평가의 목적은 두 가지로 구분된다.  첫째로는 입찰자
가 당해 사업을 수행할 수 있는 능력과 자격을 구비하고 있는지를 평가하는 것이
고, 둘째로는 입찰자들 중에서 사회적으로 또 고객의 입장에서 가장 유리한 방안
을 제출한 사업자를 선정하는 것이다. 그런데 <표 2-4>의 평가항목은 이 두 가지 
목적을 동시에 해결하고자 하는 목적이 있다.  즉 사업계획 및 건설계획, 자금조
달계획, 시설관리능력의 타당성은 입찰평가의 첫 번째 목적과 연계되어 있고, 사
업시행자의 구성과 사업의 경제성은 두 번째 목적과 연계되어 있다고 볼 수 있
다.
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<표 2-4>  평가항목 및 요소별 배점6)
 
평가항목 평  가  요  소 배점
사업시행자의
구성
(50)
∙사업시행자의 구성형태
  - 지역법인
  - 중소기업
  - 출자자의 민간투자사업 참여 경험
50
(10)
(10)
(30)
사업계획 및 
건설계획의 
타당성
(50)
∙공정계획 등 건설기간의 적정성
∙기술수준의 충족
  - 도로의 구조 및 시설수준
  - 공사계획 및 공사관리
  - 견실시공 보장방안
∙ 최신공법의 적용여부
50
120
(50)
(30)
(40)
30
자금조달계획
(100)
∙ 자체자금 조달능력
  - 최상위 출자자의 재무상태(수익성, 안정성, 활동성, 
성장성)
  - 전체 출자자의 재무상태(수익성, 안정성, 활동성, 
성장성)
  - 총민간투자비 중 자기자본 비율
  - 자기자본 조달의 타당성
∙차입금 조달능력(차입예상조건, 대출확약 등)
100
(20)
(30)
(30)
(20)
100
사업의경제성
(400)
∙사업비 규모의 적정성
∙통행량 추정의 적정성
∙시설(무상)사용기간의 적정성
∙적용수익률 수준의 적정성
∙통행료 수준의 적정성
∙부대사업 계획 및 수익․비용 산출의 타당성
50
50
20
50
200
±30
시설관리능력
(150)
∙시설보수계획의 적정성
  - 유지관리계획 및 예산계획
∙관리계획의 적정성
  - 사업관리계획(조직, 경영진 충용계획 등)
∙시설운용계획의 적정성
  - 통행료 징수방법
  - 교통부대시설계획
  - 긴급재난 구난계획
  - 환경관리계획
50
30
70
(20)
(10)
(20)
(20)
6) 옥동석, 이상호, 김현아(2000), 『민간투자법 이후의 민자유치 개선과제』에서 발췌
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그런데 이들 항목의 세부내용을 좀 더 자세히 살펴보면, 사업시행자의 구성 항
목 중 출자자의 민간투자사업 참여경험과 자금조달계획 항목중 최상위 및 전체 
출자자의 재무상태를 제외하고는 모두 사업의 경제성과 연관되어 있음을 알 수 
있다. 다시 말해 입찰자의 사업수행능력을 평가하는 변수는 오직 민간투자사업 
참여경험과 재무상태뿐이며, 그 나머지 평가항목들은 모두 사업의 경제성과 
직․간접적으로 연계되어 있는 것이다.
예컨대 사업계획 및 건설계획의 타당성 세부항목 중 공정계획, 기술수준, 최신
공법, 시설관리능력 세부항목 중 시설보수, 시설관리, 시설운용 등의 측면에서 
성과수준을 개선하고자 한다면 당연히 총사업비가 증가할 것이다. 또한 자금조
달능력이 제고되면 그만큼 금융비용은 하락하여 이를 포함한 총사업비에 영향을 
미칠 것이다.
또한 사업의 경제성 평가항목에서 사업비 규모, 추정 통행량, 통행료 수준, 무
상사용기간, 적용수익률, 부대사업 수익 등의 변수들도 서로 상관관계를 갖고 있
기 때문에, 사업의 경제성이 실질적으로는 동일하면서도 변수들의 값은 서로 다
르게 되는 경우가 존재하는 것이다. 이와 같은 사실은 민간투자사업 수익률 식 
(2-1)에서 설명될 수 있는데, CCi와 OCi의 값이 고정 될 때 식 (2-1)의 등식관계를 
유지하는 변수 n, r, N, ORi, ANRi의 조합은 다양하게 주어지는 것이다.
 
∑
n
i= 0
CC i
(1 + r) i
= ∑
N
i= n+1
OR i - OC i
( 1 + r) i
+ ∑
N
i= 0
ANR i
(1 + r) i
        
(식 2-1)
 
여기서, n  ; 시설의 준공시점, N  : 무상사용기간, CC i  :시설준공을 위해 민
간사업자가 매년도 투입하는 금액, OR i  : 매년도 운영수입, OC i  : 매년도 운
영비용, ANRi  : 부대사업 순이익, r  : 사업의 실질수익률. 
결국 사업시행자를 선정하기 위한 입찰평가의 세부항목들은 사업수행능력과 
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가장 유리한 입찰제안서라는 두 가지 목적을 동시에 추구함으로써 그 목적들을 
제대로 달성하기 위해서는 입찰자를 선정한 후, 이들을 대상으로 경쟁의 초점(예
컨대, 식 (2-1)에서 사용된 특정 변수 하나)을 명확하게 한 후 입찰을 시행할 필요
가 있는 것이다.
우리 나라의 민간투자사업에서는 경쟁이 활성화되지 못한다는 지적이 많이 있
다. 이들에 대한 이유는 여러 가지가 있을 수 있지만, 입찰평가에서 경쟁의 초점
이 명확하지 않은 것도 그 하나의 이유가 될 수 있다. 예컨대, 입찰평가 항목이 
통행료에 한정되어 단순하다면 입찰자들은 더 낮은 통행료를 제시하기 위해 경
쟁할 것이다. 그러나 현행처럼 입찰 평가가 다양하고 복잡하다면 민간기업이 응
찰할 가능성이 그만큼 줄어든다고 볼 수 있는 것이다.
(2) 사업시행자 선정방식의 현황 및 문제점7)
정부고시사업에 대해서는 민간투자사업으로 지정되면 주무관청은 시설사업기
본계획을 작성․고시한다. 고시된 시설사업기본계획과 함께 당해 사업의 타당성
조사 결과 및 기본설계도서 등 관련 정보를 민간투자사업을 시행하고자 하는 자
에게 제공하여, 민간측의 사업계획서가 접수되면 평가단의 심사를 거쳐 우선협
상대상자를 결정하도록 하고 있다.
사업계획서는 복수기준(multiple criteria)에 의한 종합적인 심사로 평가되며 사
업특성에 따라 주무관청이 평가항목을 조정하거나 적절한 가중치를 부여할 수 
있도록 되어 있다. 이러한 기준을 통하여 우선협상대상자는 2인 이상을 지정하
고 이들과의 협상을 통하여 사업의 세부적인 사항에 대해 합의를 하면 실시협약
을 체결하고 사업시행자를 지정한다.
민간제안사업의 경우 최초사업제안자에게 가점을 준 상태에서 3자 제안을 공
모한 후 전체를 평가하여 우선협상대상자를 지정하는 차이만 있고 나머지는 정
부고시사업의 경우와 같은 절차를 갖는다.
7) 김흥수 (2001)「민간투자 사업자 선정방식의 개선방안」에서 발췌
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건설 및 운영, 재원조달, 이용료 등을 종합적으로 심사하여 사업자를 선정하는 
현행 방식은 현재까지는 큰 부작용 없이 비교적 잘 추진되고 있다고 볼 수 있으
나, 민간의 창의를 활용하거나 평가의 합리성을 높이는 측면에서 개선의 여지가 
없지 않은 것이 현실이다.
최근까지 민간투자사업의 입찰에서는 대부분 컨소시움 형태로서 경쟁이 치열
하지 않았고 그 시설 규모가 커서 활발한 경쟁을 유도하지도 못하였다.
또한 평가에서 종합낙찰제 방식이 채택됨으로써 어떠한 내용이 경쟁의 쟁점사
항이 되는지 명확하지 않아 민간의 창의성을 유도하는데 미흡한 점도 있는 것이 
사실이다.
또한, 건설업체들도 민간투자사업을 새로운 투자기회로 파악하고 있는 것이 
아니라, 건설사업이기 때문에 일단 수주하고 보자는 의식에서 접근하고 있다.
얼마 전까지만 하여도 일부 사업에서만 경쟁이 있었고 대부분 단일 사업자 컨
소시엄으로 민자사업이 추진되었으므로 사업자 선정방식이 크게 문제되지 않았
으나, 최근 민간투자 관련제도가 정착되어 민자사업이 활성화되고 경쟁체계가 
확대되면 제안서 공모 및 평가방식, 협상과 사업자 지정 등에 있어서 문제점이 
야기될 소지가 있으므로 장기적으로 이에 대한 대비가 필요하리라 판단된다.
3) 실시협약서 상의 현황 및 문제점
실시협약서에 포함되는 내용은 사업계획서 상에 제출된 내용을 중심으로 주무
관청과 사업자간에 충분한 협상을 통하여 위험분담 등에 대하여 명확히 반영되
어 제시되어야 한다. 영국의 민간투자사업에서는 벌점제도, 성능감시, 지급액 변
경, 정부의 개입권 등 다양한 장치를 통하여 사업시행자의 성공적인 서비스 생산
을 도모하고 있는데 반하여, 우리나라에는 이러한 장치들이 구체적으로 제시되
지 못하는 경향이 있다. 따라서, 민간투자사업의 위험성에 대한 불확실성이 아직
은 많이 내포되어 있다.
우리 나라에서 민자유치제도가 본격적으로 도입된 이후 고속도로 분야에서 실
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시협약이 체결된 사업은 1995년 10월의 수도권 신공항 고속도로, 1997년 2월의 
광주광역시 제2순환도로, 1997년 3월의 천안-논산간 고속도로 등을 들 수 있다. 
본 장에서는 이들 3개 사업을 중심으로 실시협약의 내용을 조명하면서 그 문제
점을 간단히 정리하기로 한다.
실시협약에서는 정부가 사업시행자에게 관리운영권을 부여한다는 사실이 가
장 먼저 명기된다. 관리운영권은 도로시설과 부속시설(유지․보수․관리․운영
시설 포함)에 대한 설계와 건설, 사업부지와 도로․부속시설의 무상사용, 시설의 
유지․보수․관리․운영, 그리고 통행료의 부과․징수 및 부속시설사업을 할 수 
있는 권한을 의미한다.
여기서 부속시설은 도로 운영에 필요한 휴게소, 주유소 및 지역주민 이용시설
도 포함하는데, 부속시설사업은 이들 사업을 의미하는 것으로 이해된다. 사업시
행자는 부대사업을 시행할 수도 있는데, 부대사업은 민간투자법 제21조에 의거
하여 사업시행자가 제시하는 도로사업 이외의 사업을 말한다. 
사업시행자의 관리운영권은 일정기간이 경과한 이후 정부에 이양되며, 관리운
영권이 이양될 때 도로 및 부속시설의 소유권도 정부에 귀속된다. 이상과 같은 
내용은 영국의 DBFO 고속도로 사업과 같다. 이제 우리 나라의 민자유치 고속도
로 실시협약의 내용을 조명하기 위하여 영국 등 선진국에서 가장 중요시 여기고 
있는 사항 중 중요한 민간투자사업의 성공여부의 열쇠를 지고 있는 서비스의 규
정, 지급방안과 위험분담, 변경제도, 계약해지의 4가지 항목을 구분하여 살펴보
기로 한다.
(1) 고속도로 서비스의 규정 
우리 나라의 민자유치 고속도로에서 정부가 사업시행자에게 요구하는 서비스
의 내용은 크게 3가지로 정리될 수 있다.
첫째, 정부는 사업시행자에게 실시계획에 따른 시설물의 건설을 요구한다. 실
시계획은 정부가 제시하는데, 사업시행자가 변경 요청할 수 있는 기회를 주기 위
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하여 사업시행자 지정일로부터 일정 기간이내에 실시계획의 승인을 정부에 요청
할 수 있다.
둘째, 사업시행자는 도로를 유지․보수 및 관리한다. 사업시행자는 도로의 주
요시설물을「시설물의안전관리에관한특별법」에 의거 관리해야 하고, 또 동 법
에 규정한 것을 제외하고는 한국도로공사의 고속도로 유지관리에 적용되는 제반
규정에 따라 시행하게 된다. 이를 위하여 사업시행자는 유지보수 및 관리계획을 
수립하여 주무관청의 승인을 받아야 할 것이다.
이외에도 건설교통부 장관이 필요하다고 인정하여 요청하는 경우 정밀안전진
단을 시행하거나 긴급유지보수를 실시하여 그 결과를 건설교통부 장관에게 보고
하여야 한다. 또 사업시행자의 중대한 귀책사유로 공중의 위험을 발생시킬 안전
상 하자가 발생될 경우에는 보수 또는 개량하여야 할 것이다.
셋째, 정부는 사업시행자에게 도로의 교통관리대책을 수립하여 시행할 것을 
요구한다. 또한, 해당 도로의 교통관리체계는 전국 고속도로와 연계될 수 있는데, 
이 연계에 소요되는 비용 또는 설치방법 등에 대해서는 시설의 설치목적, 이용에 
따른 편익, 해당 산업에 미치는 영향 등을 고려하여 정부와 협의․조정하여야 한
다.
결국 우리 나라의 민자유치 고속도로에서 정부가 사업시행자에게 요구하는 서
비스의 내용은 시설물의 건설, 도로의 유지 및 보수, 교통관리체계의 운영 등 크
게 3가지 범주로 정리될 수 있다. 물론 상기 3개의 민자유치 고속도로사업의 실
시협약에서 모두 명시하고 있지는 않으나, 가장 최근의 실시협약인 천안-논산 고
속도로에 이러한 사항이 명기되어 있음을 감안한다면 3개의 고속도로사업에는  
요구하고 있는 것으로 상기 3가지 범주에 대한 서비스를 볼 수 있을 것이다.
(2) 지불방식과 위험분담 
우리 나라의 민자유치 고속도로에서는 영국의 DBFO 고속도로와 달리 사업시
행자가 제공하는 서비스에 대해 정부가 명시적으로 지급하는 금액은 없다. 대신 
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통행료를 징수할 수 있는 권리를 사업시행자에게 제공함으로써 사업시행자의 수
익성을 보장해주고 있다.
이와 같은 차이가 나타나는 이유는 기본적으로 영국에서는 고속도로가 무상으
로 개방되는데 반해, 우리나라에서는 통행료가 징수되고 있기 때문이다. 
민간투자법이전의 실시협약에 포함되어 있는 대부분의 내용은 사업시행자의 
요구를 통행료, 무상사용기간, 재정지원 등으로 처리하는 방법을 보여주고 있다. 
그런데 정부가 사업시행자에게 불이익을 주는 방법으로 사업시행자의 행동에 자
극을 줄 수 있는 유일한 수단은 공사기간에 대한 지체상금부과이다. 즉 실시협약
에서는 공사기간을 사전에 규정하고 있으며, 이를 사업시행자가 정당한 사유없
이 지키지 못할 때에는 일정 비율의 지체상금을 납부해야 한다. 그러나 이 경우
에서도 사업시행자가 면책될 수 있는 길은 다양하다. 불가항력 사유, 정부의 귀
책 등 기타 해당 사업시행자의 책임을 물을 수 없는 다양한 사유로 인하여 공사
기간의 연장이 필요한 경우에는 공사기간을 연장할 수 있다고 규정되어 있기 때
문에 실질적으로 지체상금을 부과하는 경우는 거의 없다.
민간투자법에서 제시하고 있는 지불방식은 이전과 비교할 때 두 가지 사항에 
큰 변화가 있다고 할 수 있다. 즉 이들은 '총사업비 사후정산 금지'와 '재정지원 
요건 명시'라 할 수 있다. 
민간투자법 시행령 제22에 의하면, 실시협약에서 정한 총사업비는 건설기간 
중 물가변동, 기타 실시협약에서 정한 부득이한 사유로 인한 경우 외에는 조정할 
수 없다고 명시되어 있다. 이는 사업비의 사후정산으로 야기되는 효율성 제고와 
유인의 감소를 제거할 수 있을 것이지만, 이의 효과를 극대화하기 위해서는 실시
협약에서 부득이한 사유를 규정할 때 상당한 주의를 기울여야 할 것이다.
또한 총사업비의 사후정산이 원칙적으로 금지되기 때문에 최초통행료는 실시
협약 체결시에 확정될 수 있다. 즉 민간투자법 제정 이전에는 최초통행료가 총사
업비가 사후정산된 이후에 확정될 수 있지만, 민간투자법에서는 실시협약 체결
과 동시에 확정된다. 실시협약시 확정된 최초통행료는 건설기간 중 소비자물가 
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변동율이 반영되어 준공시에 적용될 실제 통행료가 계산된다.
또한, 민간투자법은 정부 재정지원의 요건을 구체적으로 명시하고 있다.  민간
투자법시행령 제37조에서는 민간투자사업 심의위원회의 심의를 거쳐 예산의 범
위내에서 사업시행자에게 보조금이나 장기대부를 할 수 있도록 규정하고 있다. 
이의 구체적인 요건은 다음과 같다.
- 법인의 해산을 방지하기 위하여 불가피한 경우
- 사용료를 적정수준으로 유지하기 위하여 불가피한 경우
- 용지보상비가 과다하게 소요되어 사업의 수익성이 저하됨으로써 민간자본유
치가 어려운 경우
- 실제운영수입이 추정 운영수입보다 현저히 미달하는 경우
- 사전에 보조금의 교부 또는 장기대부가 이루어지지 않으면 당해 사업을 원활
하게 시행하기 어려운 경우. 그러나 영국의 민간투자사업에서 제시된 지불방
안에 비한다면 이들 요건들은 지나치게 애매모호한 것으로 평가될 수 있을 
것이다.
 
(3) 변경제도 
우리 나라의 민자유치고속도로 실시협약에서는 사회적 환경 및 정부 요구사항
의 변화에 따른 변경제도가 구체적으로 명시되지 않고 있다. 다만 시설물의 준공
에 소요되는 총 민간사업비의 변경에 대해서만 규정되고 있다. 결국 수년간의 공
사기간 중에 적용되는 변경제도는 있으나, 그 이후 30여년간의 무상사용기간 동
안에 나타날 수 있을 변화에 대해서는 그 때의 사정에 따라 정부와 사업시행자의 
협상을 통해 해결하도록 하고 있다.
시설물준공비용인 총 민간사업비의 변경을 살펴보면, ‘물가변동, 설계변경 등
으로 총 민간사업비를 변경하고자 할 때에는 「국가를 당사자로 하는 계약에 관
한 법률」의 관련 규정에 따르며, 감리전문회사의 확인을 거친 건설교통부장관
(한국도로공사)의 승인을 받아야 한다’. 라고 규정되어 있다. 여기서 설계변경 사
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항은 정부가 제시한 설계자료가 실제 공사여건과 상이한 경우와 민원이나 정부
의 계획변경으로 실제 공사량이 증감되는 경우로서 한정된다.
또 물가변동은 「국가를 당사자로 하는 계약에 관한 법률」 제19조에 근거한 
「공사계약일반조건」 의 규정에 의한 지수조정방법에 따른다. 그 외에 관련법
규의 개정 등으로 총 민간사업비의 조정사유가 발생할 경우 관련 법규의 변경내
용에 따라 총 민간사업비를 변경한다. 이와 같이 총 민간사업비가 변경되는 경우 
이는 기본적으로 통행료나 무상사용기간의 조정으로 반영될 것이다.
 
(4) 계약해지
계약해지에 대한 내용은 실시협약에서 자세히 규정되어 있다. 먼저 정부가 협
약을 해지할 수 있는 경우로는 다음의 4가지가 규정된다. 
- 사업시행자가 정당한 사유없이 정해 진 공사개시일로부터 일정 기간이 지나
도록 공사를 착수하지 아니하는 경우
- 사업시행자에 대한 파산선고
- 사업시행자의 해산 및 청산 결의
- 민간투자법 제46조에 의한 '법령위반 등에 대한 처분'과 제47조에 의한 '공익
을 위한 처분'
다음으로 사업시행자가 협약을 해지할 수 있는 경우도 네 가지가 정리되어 있다. 
- 불가항력의 대책협의에 따라 합의가 이루어지지 않는 경우
- 통행료 조정과 재정지원의 사유가 발생하여도 정부가 정당한 사유 없이 필요
한 조치를 취하지 아니한 경우
- 자금차입계약이 종료되고 이를 대치할 자금제공자를 찾지 못하는 경우
- 사업부지에 대한 정부의 보상업무가 현격하게 지연되어 공기연장이나 손해
배상 등으로 해결할 수 없는 경우
계약이 해지되는 경우에 정부가 사업시행자에게 제공하는 보상의 범위는 사업
시설물의 가격과 사업시설의 영업권 가치로 구분될 수 있다. 정부가 계약을 해지
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하는 경우는 모두 사업시행자의 과실이 있는 경우인데, 사업시행자의 과실이 있
으면 사업시설의 영업권 가격에 대해서는 보상할 필요가 없다. 더구나 정부는 사
업시행자의 과실이 있는 경우에는 손해배상을 청구할 수 있을 것이다.
사업시행자가 불가항력이나 정부의 계약의무 불이행으로 계약을 해지하는 경
우에는, 정부가 당연히 시설물의 가격뿐만 아니라 영업권의 가치도 보상해야 할 
것이다. 그러나 사업시행자가 대체자금을 확보하지 못하여 계약을 해지하는 경
우는 사업시행자의 과실여부가 명확하지 않기 때문에 영업권 가격에 대한 보상
여부가 불분명하다. 또한 정부가 사업부지를 확보하지 못하여 사업시행자가 계
약을 해지하는 경우는, 공사착공조차 할 수 없을 것이기 때문에 이 경우에 대해
서도 영업권 가격에 대한 보상이 이루어질 것인지 명확하지 않다.
협약이 해지되는 경우에 사업시행자는 대주주단에 채무를 상환해야 한다. 그
런데 만약 상환을 완료하지 못하는 채무가 있다면 정부가 이를 인수하거나 또는 
다른 사업시행자를 물색하여 인수하게 할 수 있다. 정부가 채무를 인수한 경우에
는 사업시행자에게 보상할 금액에서 동 채무액을 공제할 것이다.
협약이 운영기간의 만료로 종료되는 경우에는 시설점검을 실시한 후 운영기간 
만료일에 도로에 대한 관리운영권을 정부에 인계한다. 시설점검 결과 수리 또는 
보수가 필요한 경우에는 사업시행자의 비용으로 수리 또는 보수한다.
(5) 설계방법의 문제점
현재 민간투자사업의 경우 대상시설의 설계는 그 효율적인 면에서 많은 문제
가 내포되어 있는 허용응력설계법(Allowable Stress Design)이 주로 사용되고 있고 
강도설계법(Ultimate Strength Design) 등은 콘크리트구조물에 대한 설계시 사용되
고 있으나 경험에 기초한 설계이므로 다양한 환경특성을 고려하지 못하여 설계
의 안전수준을 일정하게 하지 못하므로서 최적화된 설계결과로 보기 어렵다.
구조물은 수명기간동안 매우 불확실하며 다양한 환경하에 소기의 기능을 만족
하여야 하나 대상구조물에 가해지는 환경요인은 매우 복잡하여 불확실성이 매우 
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높으므로, 재래적인 설계법 특히, 허용응력설계법, 강도설계법 등은 이러한 불확
실성을 합리적으로 반영하여 설계할 수 없는 대부분 경험에 의한 기준서에 기초
한 설계법이다.
이러한 불확실성을 어느 정도 감안하여 유럽에서는 오래 전부터 한계상태설계
법(Limit State Design)이 등장하였다. 이러한 설계법은 하중 및 저항특성에 별도
의 불확실성을 실제로 고려함으로서 시방서의 안전계수를 보정하는 기법이 널리 
퍼져 유럽에서는 이제 보편적인 설계시방서로 활용되고 있다
단, 미국에서는 이러한 한계상태설계법을 소위 하중저항계수설계법(Load and 
Resistance Factor Design; LRFD)으로 명명하였으며 독창적인 한계상태설계기법
을 개발하였고 현재 실무에서 폭넓게 사용하고는 있지 않으나 현재 재래적인 설
계법과 병행하여 검토되고 있다.
그러나 이러한 한계상태설계법 또는 하중저항계수설계법 등이 신뢰성이론에 
의해 개발되었다고는 하나 현재의 사용자 및 발주자 등 다양한 요구를 수용한 
상태에서 최소한의 비용으로 최대의 성능을 발휘할 수 있도록 하는 기준은 아니
다.8) 즉 기존의 시방서 기준으로는 그 지역 특성에 맞는 하중 및 저항특성, 그리
고 LCC 최소화와 같은 추가 요구사항 등을 종합적으로 검토되고 만족시키는 최
적설계가 매우 어려우므로 이러한 설계가 가능하도록 하는 상위개념의 설계기법 
도입이 필요하다.  상기한 바와 같이 건설구조물은 경제적이면서도 안전성이 확
보된 균형화된 설계가 필요하다. 특히, 민간투자사업은 정부발주공사와 달리 사
용자의 요구조건에 맞는 맟춤형 설계가 필요하므로 기존의 획일화된 설계방법으
로는 이러한 소기의 목적을 달성하기에는 부족한 점이 없지 않으며 성능이나 비
용면에서 최적화를 시킬 수 있는 창의적인 설계방식이 필요하다.
5. 국내 민간투자사업에의 성능제안형 방식 도입의 필요성
8) 한계상태설계법의 일종인 하중저항계수설계법 및 신뢰성설계기법은 조효남의 강구조학회지 연재기
사 참조
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1) 성능제안형 방식의 정의 및 필요성
이상에서 살펴 본 바와 같이, 외국 민간투자사업 추진절차에서 가장 핵심이 되
는 사안이 전반적인 추진절차가 성능제안형 방식을 기반으로 하고 있다는 사실
이다. 
이러한 성능제안형 방식을 가능하게 하는 기술적 사항은 가장 먼저 정부측실
행안, 소위 PSC가 작성된다는 것이다. 이러한 정부측실행안에 기초하여 성과시
방서(Output Specification)가 작성되고 이러한 성과시방서에는 성능규격
(Performance Standards) 등 서비스에 대한 최소 요구사항이 언급되어 있다. 성능
제안형 방식에는 실시협약시 성능점검(Performance Monitoring) 방식과 서비스 확
보에 따른 지불방식이 사업시행자와의 상호 협상에 의해 검토되고 이를 계약서
에 명시한다. 
즉, 이러한 성능규격 등을 만족시키기 위한 보다 세밀한 분석을 위하여 소위 
정부가 예측한 LCC라고 볼 수 있는 정부측실행안을 위험도분석기법 및 생애주
기비용 등의 개선된 기법을 활용하여 매우 과학적으로 접근하고 있음에 주목하
여야 한다.
모든 요구사항이 성능에 기초하여 이루어지며 이를 상당히 구체적인 정량화를 
통하여 정부측에서 미리 상당한 노력을 통하여 사업비 및 성능과 관련된 사양을 
제시한다는 것이다. 민간측은 이렇게 정부측에서 검토된 초안 소위 성과시방서
와 정부측실행안 및 각종 성능기준을 파악하고 VFM, 즉, 어떤 창의적인 활동을 
통하여 정부에서 제시한 것보다 나은 조건으로 사업 수행이 가능할지를 검토하
고 이를 체계적으로 평가하여 개선된 민간측실행안과 성능보장 사항을 제시하게 
된다. 이를 바탕으로 정부측에서는 가장 합리적이라 판단되는 민간사업자를 우
선 협상 대상자로 지정하는 절차를 갖고 있다. 
성능제안형 방식이 도입되었을 때 발생하는 효과로는 다음과 같다.
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- 설계단계에서 민간투자사업의 특성에 적합한 민간의 창의력을 이용한 맞춤
형 설계가 가능
- 외국의 기준을 무비판적으로 수용하기보다는 우리 나라 각 지역에 맞는 재해
도 수준에 기초한 합리적이며 경제적인 설계가 가능
- 시공단계에서는 새로운 성능기준의 도입으로 시공의 난이도가 낮아지고 우
리나라의 지역특성에 맞는 방향으로 시공방법의 합리화
- 유지관리면으로는 우리 나라의 상황을 고려한 성능목표를 새로 정함으로서 
경제적인 손실을 미연에 막을 수 있을 뿐아니라 유지관리까지를 고려한 생
애주기비용(Life Cycle Cost)을 최소화하는 성능기준을 활용하여 다양한 아이
디어와 기술을 접목하여 획기적인 기술발전에 기여
- 사회적 측면으로는 새로운 성능기준은 사회가 원하는 수준만큼의 안전성을  
제공하고 보장하는데 그 목적이 있으므로 품질관리에 대한 책임소재가 분  
명하게 가려질 수 있고 사회의 신뢰도와 안정적인 분위기를 조성하는데 기여
이와 같이, 본 연구에서의 민간의 창의성을 도출하기 위해 효율적인 성능에 기
반을 둔 민간투자사업의 모델을 성능제안형 방식이라 정의하였다. 이러한 성능
제안형 방식에 대한 주요 고려사항은 다음 절에 기술하였다.
2) 성능제안형 방식의 도입을 위한 주요 고려사항
성능제안형 방식 도입을 위한 제반 주요 고려사항은 전술한 바와 같이 정부측
실행안 작성에 그 목표를 둔다면 그 실행안을 도출하기 위한 제반 내용이 포함될 
것이다.
정부측실행안 작성은 영국 민간투자사업 추진절차상에 모든 단계에서 계속 발
전시켜 최종단계에서 우선 협상 대상자와의 계약서에 위험요소에 대한 할당에 
이르기까지 매우 구체적으로 명시되어 진다. 이러한 선진화 민간투자사업 추진
절차를 국내에 도입하기 위해서는 우선 가장 중요한 것이 정부측실행안을 어떻
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게 작성할 것인가 하는 것이다. 
민간투자사업뿐 아니라 전 건설산업이 성공하기 위해서는 사업 전과정에 발생
할 수 있는 위험요소들을 정확히 파악하고 이에 대한 적절한 대책을 세워 놓아야 
한다. 위험요소의 발생은 곧 예상치 못한 사업비의 막대한 증가를 초래하여 결국 
실패하게 되는 경우가 있다. 최근 신행주대교의 시공간 붕괴사고, 대구지하철 가
스폭발사고, 성수대교의 붕괴 등 시공 및 유지관리단계에서의 크고 작은 사고 발
생으로 사업이 결국 실패로 돌아간 사례를 경험한 바 있다. 
즉, 민간투자사업을 체계적으로 관리하기 위해서는 재래적인 주먹구구식의 관
리체계에서 벗어나 확률적인 위험도 분석 기법을 도입한 관리기법이 필요하다. 
영국 민간투자사업 추진절차내에는 이러한 위험도 분석 기법이 기반을 두고 있
다. 즉, 사업 전과정에서 발생 가능한 위험요소를 모두 도출하고 이에 대한 구체
적인 위험도 이전(risk transfer), 보험가입, 위험도 할당, 생애전과정에서의 위험도
분석을 통한 기대 LCC의 산출 그리고 이러한 작업을 거쳐 최종적으로 소위 영국
에서 말하는 PSC를 작성하여 공고한다는 것이다. 즉, 선진화된 민간투자사업 추
진절차를 도입하기 위해서는 위험도분석 및 관리기법의 도입이 필요하다.
한편, 정부측실행안은 초기투자비 뿐만 아니라 통상 30년 동안의 운영기간을 
포함하고 있기 때문에 초기투자비 만의 검토는 의미가 없다. 즉, 이러한 안은 
LCC분석이 필수 항목이다. 호주 Victoria에서는 이러한 LCC를 어떻게 추정할 것
인가에 대한 지침을 제공하고 있다. 
LCC라 함은 초기투자단계에서 해체, 폐기까지 발생하는 모든 비용항목을 고
려하기 때문에 과거의 초기투자비용만을 고려한 경제성평가보다 훨씬 합리적이
며 성공적인 민간투자사업 추진을 위해서는 이러한 LCC 평가가 반드시 도입되
어야 한다. 
이와 같이, 영국의 민간투자사업 추진단계에서 최종적으로 정부측실행안에 
LCC 및 위험도분석기법을 도입하여 작성되고 이를 토대로 소위 성과시방서가 
작성된다. 이러한 성과시방서에는 성능사양에 관련된 사항에 대한 구체적인 내
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용을 포함한다.  이러한 성능에 대해서 계약시 협상에 의해 최종적으로 결정이 
되고 이를 계약서에 명시하게 되는데 이러한 개념을 성능보장채권(Performance 
bonds)이라고 한다. 한편 사업대상자가 어떤 성능사항에 대해서는 구체적으로 보
장내용을 포함시킬 수 있다. 이러한 경우 성능보장(Performance warranties) 이라 
하며, 이러한 성능계약과 성능보장 사항을 계약 후 착실히 이행하고 있는지에 대
한 관리를 성능점검(Performance Monitoring)이라 한다. 이에 대한 구체적인 내용
의 검토가 필요하다.
이어지는 제 3 장에서는 성능제안형 방식의 국내 도입방안에 대한 구체적인 
방안 수립을 위하여, 위에서 언급된 주요 사항에 대하여 심도 있게 고찰할 것이
다. 
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3C H A P T E R
국외 민간투자사업의 성능제안형 추진체계
    
1.개    요
일반 정부주도사업은 모든 설계 및 공사에 대한 방법을 시방서라고 하는 기술
적인 지침서를 정부가 만들어주고 민간은 이에 따라 설계 및 공사를 수행하는 
체계이다. 따라서 작업 방식에 대한 모든 조건 중 상당히 많은 부분이 고정되어 
있어 민간이 적극적으로 창의적인 아이디어를 갖고 추진할 가능성을 배제하고 
있다. 즉, 국내 민간투자사업 또한 다양한 혁신적 제도를 도입하고는 있으나 건
설비 및 운영비 산정방식 그리고 사업자 선정방식에 있어서 이러한 일반 정부발
주공사의 틀을 크게 벗어나지 못하고 있어 민간을 통한 재원조달의 의미만 있을 
뿐 민간의 창의적이며 효율적인 사업 추진 측면에서는 큰 효과를 거두지 못하고 
있다.
영국의 민간투자사업에서 가장 핵심적인 과제는 정부측이 최소한의 비용 부담
으로 어떻게 기간시설의 서비스 및 성능 확보를 용이하게 하는가가 달려 있다.  
민간투자사업에 성능제안형 방식을 도입하기 위하여 가장 중요한 부분은 경쟁을 
통한 민간부문의 창의성 도입이다.
최근 민간투자사업추진절차에 대해 민간의 창의성을 가장 효과적으로 도출하
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는데 있어 현재까지 가장 앞서 있는 제도가 영국의 PFI(Private Finance Initiatives)
제도(이하 영국의 민간투자사업이라 함)로 판단되며, 이 제도하에서는 Public 
Sector Comparator(PSC)(이하 정부측실행안이라 함)을 Risk Analysis(이하 위험도
분석이라 함)기법과 Life Cycle Costing 기법(영국에서는 Whole Life Costing이라
는 용어를 사용하고 있음. 이하 LCC기법이라 함)을 도입하므로 정량화하여 제시
하고 있으며 민간측은 이를 토대로 각자의 창의적 노력을 통하여 개선된 안을 
제시하고 이의 객관적인 경쟁을 통하여 사업시행자를 선정하고 있다. 
민간투자의 경쟁을 유발하기 위해서는 그만큼의 사업의 수익성을 보장해주어
야 하는데 그러기 위해선 정부측실행안을 구축하여 민간투자의 타당성을 검토하
는 Value for Money 테스트 (이하 VFM테스트라 함)를 수행하여야 한다. 그런데 
여기에는 각종 위험의 가치를 평가하는 과정이 포함되어 있고 이러한 위험도는 
민간투자사업의 입찰평가에서도 유용하게 사용될 것이다.
경쟁에 참여한 여러 입찰자가 각기 다른 위험분담 방안을 제시한다면 이들을 
비교 평가하기 위해서는 각각의 위험에 대해 정부측이 평가하는 가치, 화폐로 계
산되어야 한다.
따라서 본 장에서는 본 연구의 초점이 되는 성능제안형 방식과 유관한 주요 
사항에 대하여 선진사례 조사 분석을 통한 시사점과 국내 민간투자사업의 발전
방향을 모색하였다.  이러한 성능제안형 방식과 가장 핵심적인 관련 세부 사항으
로 성능지향적 서비스의 정의, 정부측실행안의 작성, 위험도분석 및 생애주기비
용 분석 기법, VFM 테스트, 성과시방서, 성능제안형 지불방식, 성능점검, 실시협
약 및 계약관리 등에 대한 선진사례를 살펴보고 이의 국내 적용방안을 제시하고
자 한다.
2. 성능지향적 서비스의 정의
실시협약서내에 정부측이 사업시행자에게 요구하는 내용 중 가장 우선적인 사
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항이 사업의 궁극적인 기능, 즉 요구되는 서비스를 정의하는 것이다.  외국의 민
간투자사업의 경우, 정부측은 민자유치를 결정하였다면 제일 먼저 사업의 최종
목표를 설정하고, 과연 어떤 서비스가 사업시행자로 하여금 공급되어야 하는지
를 명시하고 있다. 즉, 서비스가 어떤 방법, 예를 들어 어떤 공법, 어떤 설계법 
등을 거쳐 공급되어야 할 것인가에 대한 적용방법 내지는 방식에 대해서는 규정
하지 않는다. 즉, 이것이 소위 본 연구에서 논의코자 하는 성능제안형 방식의 기
본 근간이 되는 것이기 때문이다. 
정부가 민자유치사업에서 시설물 및 자산의 종류, 크기, 공법, 설계방법 등을 
결정하지 않고 요구되는 서비스만을 정의하는 이유는, 사업시행자가 최대한의 
창의력을 발휘하여 요구되는 서비스를 만족하기 위한 다양한 창의적 아이디어를 
도출하고 사업시행자측에서 요구하는 성능에 대한 다양한 제안을 할 수 있도록 
유도하기 위해서이다. 
예컨대, 정부가 교도소를 건설하는 경우에, 500개의 방을 갖는 교도소보다는 
향후 10년간 죄수들을 충분히 수용할 수 있는 공간이 제공되는 것이 필요하다면 
사업 초반기부터 500개의 방을 미리 정해놓는 것은 큰 의미가 없어지게 되는 것
이고 10년간 죄수들을 수용할 수 있는 다양한 방안이 강구될 것이다. 또 한 예를 
보면, 1,000평의 사무실 공간보다는 300명의 공무원이 일할 수 있는 공간, 5만평
의 쓰레기 매립지보다는 매일 1,000톤의 쓰레기를 환경기준에 위배되지 않는 조
건에서 문제없이 처리할 수 있는 공간 및 시설확보가 요구되는 서비스 등이 성능
지향적 서비스를 정의하는 좋은 예가 된다. 
즉, 정부측은 민자유치의 최초 검토단계에서 정부측은 어떤 자산과 시설물을 
필요로 하는가를 판단하기보다는 제공되어야 할 최종 서비스는 무엇인가를 판단
해야 함을 강조하고 있다. 정부가 서비스의 정의를 너무나 상세하고 세부적으로 
너무 협소하게 규정해 버리면 민간의 창의성이 도출될 여유가 없어지고 결과적
으로 소중한 제원의 효율적 사용은 기대하기 어렵게 된다. 
정부가 서비스를 정의할 때, 서비스의 내용을 정의해야할 뿐만 아니라 서비스
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의 질적 수준에 대해서도 자세히 명시하고 있다. 다음의 <표 3-1>은 사업의 목표
를 감안한 서비스의 정의가 적절하게 이루어진 경우와 그렇지 않은 경우를 구분
하여 보여주고 있다.
 
<표 3-1> 사업목표와 성능지향적 서비스 정의의 사례 
사업목표 적절한 정의 부적절한 정의
사   무   실
사용인원과 사용기간, 업무의 
성격, 조직도. 회의의 회수 층별 계획, 사무실 배치도
전   산   망
데이터의 양, 데이터의 유형, 
이용자의 수
하드웨이의 형태, 소프트웨어의 
형태, 정보제공자의 수
차        량 수행되는 일의 성격, 사용빈도 차량의 수, 차량의 종류
도로유지보수 도로표면의 질적 기준 기간별 도로 포장의 회수
자료 : Private Finance Panel(1996), p. 20.
 
서비스를 적절하게 정의하기 위해서는 우선 목표의 설정이 적절하게 이루어져
야만 하는데, 이를 위해서는 목표설정 과정에서 다음과 같은 몇가지 원칙들을 제
시하고 있다.
- 사업의 최종목표만을 생각하면서 그 목표가 달성되어야 할 이유와 그 목표가 
달성되지 않았을 때 나타나는 문제점을 생각한다. 
- 목표는 가능한 간단명료하게 표현되어야 한다. 
- 설정된 목표가 기존의 방법에 의해서만 달성될 수 있다면 그 목표 설정은 
잘못된 것이다. 
- 설정된 목표를 달성하는 방법이 오직 한가지뿐이라면 그 목표설정도 잘못된 것이다.
- 목표를 설정할 때 자문단과 민간기업가들을 적극 활용하여 자유롭게 아이디
어를 모집한다.
영국 DBFO의 한 사례9)를 보면 영국의 고속도로청(Highway Agency)는 민자유
치사업 계약서에서 고속도로의 설계, 시공, 운영 및 유지를 위한 기본적인 요구
9) A Case Study on the Firtst Eight DBFO Road Contracts and Their Development
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사항만을 밝히고 있다. 이들 핵심요구사항들은 고속도로청이 기존의 고속도로에
서 준수되어야 할 각종의 기술적, 환경적 요건들과 민원사항 등에 대해 열거하고 
있다. 입찰하는 사업자들은 이들 요구에 대해 창의적인 제안과 질적 기준을 제고
하는 사항들을 자유롭게 추가할 수 있도록 되어 있다.
또한 고속도로청은 입찰자들에게 실시설계를 위한 기초자료뿐만 아니라 기본
설계사항에 대해 다양한 방안을 제안토록 유도하고 있다. 입찰자들은 시공비용
과 운영비용 등을 줄이기 위하여 고속도로청이 제안한 기본설계를 변경할 수 있
는 여러 가지 제안을 할 수 있다. 그러나 사업부지를 변경시키는 설계변경에 대
해서는 제한이 가해지는데, 그 이유는 사업부지에 대한 보상은 전적으로 고속도
로청의 책임하에 있기 때문이다. 그러나 사업시행자는 시공비용을 줄이고 고속
도로의 가치를 극대화하기 위하여 민간 토지 소유주들과 개별 협상을 통해 사업
부지를  획득할 수 있으며 고속도로청의 추가 비용이 지급되지 않는다면 그러한 
부지변경을 막을 이유가 없어지게 되는 것이다.
결론적으로 말해서, 정부측은 요구하는 최종 서비스의 수준과 성능만을 제시
하여야 하며 그러한 성능을 만족하기 위한 과정상의 방법 및 방식에 정부측의 
의견은 최대한 배제되어야 한다. 이는 민간측의 창의력을 저해하는 중대한 문제
점이 되기 때문이다.
3. 정부측실행안(Public Sector Comparator; PSC)의 작성
1) 정부측실행안(PSC) 정의 및 특징
정부측실행안은 민간투자사업의 추진절차 중 일부분으로 작성되는 성과시방
서에 따라 정부측이 기존의 전통적인 방법으로 사업을 추진한다고 가정했을 때 
발생하는 전체 생애주기동안의 가상적인 위험조정비용(hypothetical risk- adjusted 
cost)을 말한다.
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여기에는 사업의 범위, 목적, 상황 등에 대한 설명이 포함되어지는데 그 주요
내용은 다음과 같다.
   ∙계약기간동안 서비스를 수행하기 위한 모든 비용을 포함한다.
   ∙정부의 특정 할인율을 기본으로 한 생애주기모델을 통하여 수립되는 순
현재가치로써 표현한다.
   ∙유사한 사업이나 관련된 서비스의 가장 효과적이고 최신인 형태를 바탕
으로 한다.
   ∙정부측(Public sector)과 민간측(Private sector)의 중립적 조정역할을 하게 
된다.
   ∙입찰자가 책임져야할 정량적인 위험도의 현실적인 평가를 포함한다.
   ∙정부가 책임져야할 위험도에 대한 평가를 포함한다. 
민간측에서 제시한 입찰내역과 공정하게 비교되어지기 위하여 정부측실행안
은 추진비용뿐 아니라 부가적으로 발생할 수 있는 모든 비용을 반영해야 한다. 
그러기 위해서 사업추진이 진행되는 동안 위험도가 정의되어야 하며 위험도가 
경감될 수 있는 방법들이 고려되어져야 한다.
비용에 대한 위험도의 영향을 명확하게 평가하기 위해선 위험도의 확률을 추
정하고 이러한 추정의 민감도를 고려해야 한다.
정부측실행안의 작성목적은 사회간접자본시설의 공급에 있어 가장 효과적인 
정부측 실행방법과 비교하여 민간자본의 VFM 테스트를 하는데 있어 필수적이
기 때문에 사업 추진시 반드시 작성되어야 한다.
2) 정부측실행안의 작성 방법
(1) 정부측실행안(PSC)의 구성
정부측실행안은 <그림 3-1>에서 보는 바와 같이 이전가능한 위험요소
(Transferable risks), 경쟁의 중립적 위치(Competitive Neutrality), 기준원가(Raw 
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PSC, base costing),  잔존위험요소(Retained risks) 라는 4개의 중요한 요소로 구성
되어 있다. 이러한 구성요소들은 정부측실행안의 성립 과정에서 다음 <그림 3-2>
에서 보는 바와 같은 절차를 거쳐 산정된다. 
<그림 3-1> 정부측 실행안(PSC)의 구성10)
기대 비용
정부측실행안
(PSC)
이전가능
위험요소
경쟁의 중립
기준원가
잔존위험요소
10) Treasury Taskforce(1999), 『How to Construct a public sector Comparator』에서 발췌
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<그림 3-2> 정부측 실행안의 구성 과정11)
                         
             
이러한 정부측실행안의 구성에 있어 주요 요소는 다음과 같다.
   ∙정부측실행안의 초안  격인 기준원가는 모든 자본과 운영비용을 포함하
는 개념으로 위험도의 가치를 포함하지는 않는다. 
   ∙경쟁의 중립적 조정은 정부측실행안과 입찰자간의 정당하고 평등한 평
가를 이루도록 도와준다.
   ∙최적의 위험도 분배는 정부측실행안의 중요한 목적이다. 
   ∙보유위험도의 가치는 비교의 기초를 제공하기 위해 민간측에 더해진다.
11) PriceWaterHouseCoopers(2001), 『Review of PPP Structures in Ireland』에서 발췌
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(2) 준거사업(Reference Project)과 정부측실행안(PSC) 작성
준거사업이란 성능사양서의 모든 요소를 만족시키는 정부측의 가장 효과적인 
수행을 위해 참고로 하는 기준이 되는 과거의 사업을 말한다. 준거사업이 가져야 
할 주요 사항은 다음과 같다.
   ∙준거사업은 만약에 재래적인 자금조달방법으로 사업을 수행하였을 때 
성과시방서를 만족할 수 있는 성취 가능한 가장 좋은 추진방법을 대변할 
수 있는 사업이 되어야 한다. 
  ∙동일비교를 가능하게 하기 위하여 입찰자가 향후 제공할 서비스 수준과 
동일한 수준을 제공하여야하고 입찰과정의 일부분처럼 입찰에 항상 비교
될 수 있도록 조직해야 한다.
(3) 위험도 평가를 기초로 한 정부측실행안의 작성
위험도들은 공공의 이익을 고려하는 정부에 각각 가장 낮은 비용으로 위험도
들을 관리할 수 있는 측에 할당되어 진다. 만약에 위험도가 부적절하게 사업시행
자측으로 이전되면 정부측은 장기 협력계약기간에 성과금이나 부성과금을 주게 
되므로서 자금의 부담이 발생된다. 정부측실행안의 작성에 있어 위험도에 대한 
주요 고려사항은 다음과 같다.
첫째, 위험도의 정량화에서 위험도의 가치화에 대한 합리적이고 투명한 가정
이 필요하다. 만약에 위험도가 입찰자에게 부적절하게 많이 부과되었다면 정부
는 입찰자에게 위험도를 더 효과적으로 관리할 수 있는 더 많은 성과금을 지급하
여야 한다. 만약에 위험도가 정부에 부적절하게 많이 부과되었다면 입찰자는 위
험도 관리에 더 관심을 가져야 한다(<그림 3-3> 참조).
둘째, 우연히 발생하는 위험요소와 같이 과소평가된 위험도 같은 정량적으로 측
정하기 어려운 비용을 고려하기 위해 각각의 큰 위험도 범위에 포함되어져야 한다. 
(예를 들면, 시공, 운영, 유지). 위험요소에 대한 비용 평가가 정확히 이루어지지 않
으면 정부측실행안 자체에 대한 과소평가로 이어져 실질적인 투자가치에 대한 측정
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이 이루어지지 못한다. 즉, 정부측실행안에 대한 투자가치의 평가 조건이 명확하지 
않으므로서 투자가치 자체의 기준이 흔들려 민간측의 입찰가격과의 일관성있고 통
일된 비교가 어려워진다. 그러므로 민간측의 수익성 보장에 대한 잘못된 결과가 야
기될 수 있어 향후 해당 민간투자사업의 실패를 초래할 수 있다. 
<그림 3-3> 위험도와 비용 평가
4. 위험도 분석기법의 적용
1) 민간투자사업에의 위험도분석기법 적용의 필요성
모든 민간투자사업에는 다양한 위험요인과 불확실성이 내재되어 있기 때문에, 
이러한 위험요인들을 어떻게 분석평가하고 관리하는가에 따라 사업의 성공여부
가 달려있다고 해도 과언이 아니다. 건설산업에 내재된 다양한 특성으로 인해 전 
건설공정에 걸쳐 그 성격이 완전히 같은 민간투자사업은 존재하지 않으며 어느 
정도의 위험요소가 있게 마련이다. 그러나 이러한 민간투자사업 전 공정에 걸친 
위험요인별로 합리적인 위험도관리를 위한 체계적이며 과학적인 위험도분석평
가는 위험도를 최소화하므로서 사업 사업비를 최소화하도록 하기 위하여 필수적
이라 판단된다. 즉, 민간투자사업의 확률적 위험도분석평가의 목적은 민간투자
사업에 내재되어 있는 위험요인들에 대한 잠재적 위험도를 규명하고 궁극적으로 
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위험도를 감소시키는 수단을 찾는 것이다.
영국, 호주 등에서는 특히, 민간투자사업의 정부측 정부실행안 작성시 이러한 
위험도 분석기법을 활용하고 있으며 이를 기초로 성과시방서(Output 
specifications)를 작성하여 민간투자사업에 대한 사업시행공고시 활용하고 있기 
때문에 위험도분석기법에 대한 도입이 필요하다.
본 장에서는 위험도분석기법과 관련된 일반적인 기본개념과 민간투자사업 추
진절차에 위험도 분석기법이 어떻게 고려되어야 하는지에 대해 검토하였다. 
2) 위험도의 정의 및 개념
민간투자사업의 위험도분석평가기법의 올바른 이해와 실제적용을 위해서는 
위험도분석평가기법에 대한 기술을 하기에 앞서, 우선 위험도(Risk)의 정의를 명
확히 알아야 한다. 위험도의 사전적인 단순한 정의는 “사람이나 물질(property)에 
있어서의 부상(injury) 또는 손실(loss)의 가능성(possibility)” 이다.
공학적인 의미에서 일반적으로 위험도라고 하면 위험요소가 내재되어 있는 어
떤 사건(hazardous event)의 발생가능성(probability of occurrence)과 어떠한 적절한 
방식으로 측정된 사건의 결과, 즉, 사망(death), 경제적 손실(economic loss), 환경
적 충격(environmental impact) 등의 조합으로 표현된다. 
Al-Bahar(1988)12)는 기존의 위험도를 “불확실성(uncertainty)의 결과로서 사업 
목적에 악영향을 주는 위험요인의 발생가능성에의 노출”로 정의하였다. 한편, 이
러한 위험도는 구체적으로 다음과 같은 세가지 요소로서 구성되어 있다고 보았
다. 
   ∙위험사건(Risk event) : 민간투자사업에 내재되어 있는 바람직하지 않은 
사건
12) Al-Bahar, J. F. (1988), Risk Management Approach for Construction Projects: A Systematic Analytical 
Approach for Contractors, Ph.D Thesis
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   ∙위험요인의 불확실성(uncertainty) : 위험요인이 발생할 가능성(발생빈도 
또는 발생확률) 의미함.
   ∙위험요인이 발생한 경우 잠재적 손실 : 내재된 사건의 결과(인명손실, 경
제적 손실, 환경 침해) 등을 의미함.
위에서 설명한 것은 다음 <그림 3-4>에서 보는 바와 같이 이해하기 쉽게 도식
적으로 나타낼 수 있다. 어떤 바람직하지 않는 위험요인의 발생으로 인한 경제적 
손실(화폐가치로 표현됨)을 K1, K2, .... , Ki라 하고 Ki가 발생할 확률을 Fi 라 하며, 
이러한 Fi의 발생에 의한 손실(경제적, 환경적)을 Ci 라 하면 추정되는 기대 손실
은 다음과 같이 구해진다. 잠재적 손실은 의사결정을 내리는 사람이 고려하는 척
도라면 어느 것이든 사용할 수 있지만 일반적으로는 화폐의 항으로 측정되는 경
우가 일반적이다.
<그림 3-4> 위험도
프로젝트 바람직하지 않은 사건
결과        손실
K3
K2
C3
C2
C1K1
.
.
.
.
.
.
기대손실 =  C 1×F 1 + C 2×F 2 + ...... + C i×F i         (식 4.1)
이와 같이, 위험도가 존재한다는 것은 반드시 위험요인에 대한 불확실성과 잠
재적 손실이 함께 존재한다는 것을 의미한다. 예를 들어, 민간투자사업에서 지반
토질조건에 관한 문제를 고려하여 시공자가 철저하게 조사한 지질조사보고서를 
가지고 있다고 가정하자. 이 보고서가 거의 정확하게 지반조건을 보여주고 있다
고 판단된 경우 어떠한 불확실성도 존재하지 않기 때문에 위험요인으로 분류되
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지 않는다.
결과적으로 어떤 사건의 위험도를 정확히 평가하기 위해서는 그 위험요인과 
관련된 발생확률과 그 위험요인이 발생한 경우 그 결과에 대한 일체의 자료가 
있으면 가능하다. 
3) 위험도분석평가 방법 및 절차
일반적으로 어떤 사업에 대한 위험도 분석평가(Risk Assessment)는 <그림 3-5>
에 나타낸 바와 같이 위험도규명(Risk Identification)과 위험도 해석 및 평가(Risk 
Analysis and Evaluation)의 전과정을 의미하는 것이다.
이러한 위험도분석평가 기법에는 확률이나 손실 추정액을 정량적으로 평가하
지 않는 기법인 정성적 위험도분석평가, 그리고 확률의 척도나 경제 손실의 정량
적 수치로서 평가하는 방법을 정량적 위험도분석평가 방법으로 대별할 수 있다. 
정량적 위험도분석평가 기법은 확률적인 접근방법으로 수행되기 때문에 확률적 
위험도분석평가 기법과 거의 같은 의미로 사용된다.
(1) 정성적∙정량적 위험도분석평가(Qualitative/Quantitative Risk Assessment)기법
① 정성적 위험도 분석평가
정성적인 위험도분석평가(Qualitative Risk Assessment:QRA)라 함은 어떠한 정
량적인 평가도 없이 단순히 경험과 판단에 기초하여 위험도를 규명하고 위험요
인에 대한 위험도평가를 수행하거나 위험요인과 결과 사이의 시나리오 작성정도
에 그치는 경우를 일컫는다. 이러한 기법은 내재된 위험사건을 규명하고, 이러한 
위험요인이 발생하였을 경우 입게 되는 손실에 대한 정성적인 추정이 주목적이다.
실질적으로 대부분의 민간투자사업에서 위험도 분석을 수행할 경우 많은 사업 
위험도분석에서 이러한 정성적 위험도분석평가기법을 사용하고 있는 것이 현실
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이다. 중대한 위험요인이 내재되어 있지 않는 단순한 민간투자사업의 경우 이러
한 정성적 위험도분석평가만으로도 충분하다. 하지만 건설공비가 많은 대형 민
간투자사업의 경우에는 사업 공정자체가 매우 복잡하기 때문에 정성적 위험도분
석평가만으로는 실질적이며 엄밀한 위험도분석평가를 할 수 없다는 한계가 있다.
② 정량적 위험도분석평가(Quantitative Risk Assessment)기법
정량적인 위험도분석평가(QRA: Quantitative Risk Assessment)는 대체로 본 연
구에서 개발하고자 하는 확률적 위험도분석평가(PRA: Probabilistic Risk 
Assessment)와 동일한 의미로 사용되고 있다. 그 이유는 정량적 위험도분석은 일
반적으로 사건수분석(ETA : Event Tree Analysis), 결함수분석(FTA : Fault Tree 
Analysis)등의 확률적인 의사결정 분석모델, 빈도 및 확률해석, 신뢰성해석, MCS 
(Monte Carlo Simulation), 베이지안 기법, 퍼지 기법 등과 같은 확률, 통계 및 신뢰
성분석기법과 같은 정량적기법이 적용되기 때문이다.
본 장에서는 이러한 위험도 분석평가기법의 올바른 이해를 위하여 위험요인규
명, 위험도해석 및 평가 등에 관한 주요 내용을 간단히 그 개념을 정리하였다. 
본 연구의 핵심이 되는 위험도분석 모델링과 확률분석기법은 다음절에서 보다 
구체적으로 제시하였다.
(2) 위험도규명 절차
위험도규명은 “어떤 사업에 내재되어 있는 위험요인에 대한 존재여부를 인식
하고 그 위험요인들에 대한 특성을 정의하는 과정”이다.
위험도규명 절차는 위험도분석평가를 위한 첫 번째 단계이다. 민간투자사업에 
잠재되어 있는 위험요인이 완전히 규명이 되어야 위험도분석평가가 가능하기 때
문에 이는 매우 중요한 단계이다. 이 단계에서 민간투자사업의 위험요인들과 이
들이 발생하였을 경우의 잠재적인 결과에 관계되는 모든 가능한 경우에 대한 철
저한 조사가 수행되어야 한다.
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이러한 과정이 어느 정도 합리적이며 체계적인가에 따라 위험도분석결과의 정
확성과 신뢰성이 좌우된다. 따라서 민간투자사업에 관련된 주요 위험요인에 대
한 체계적인 분류와 위험도의 분석․평가를 위해서는 위험요인의 확률적 특성에 
대한 고려가 필요하게 된다.
<그림 3-5> 위험도분석평가 절차
위
험
도
규
명
위
험
도
해
석
및
평
가
불확실성이 내재된 위험사건
예비조사표 작성
위험사건의 분류 및 시나리오 작성
논리적인 세부분석
위험사건별 일람표 작성
자료의 수집
위험사건의 모델링
발생확률분포의 평가 잠재적 손실평가
잠재적 위험도 영향평가
객관적 통계자료 주관적 판단자료
사건수분석(ETA)
퍼지사건수분석
(FETA)
결함수분석(FTA)
퍼지결함수분석
(FFTA)
신뢰성해석,
파괴모드해석,
베이지안기법
비용평가
위험도사상
대형 사업의 경우, 이러한 과정은 수많은 위험요소들과 관련되어 있어 그 처리
과정이 매우 복잡하다 이러한 경우에는 워크샵 또는 brain-storming 회의가 위
험요소의 도출에 도움을 줄 수 있다.
이러한 과정에서, 공공부문과 민간부문에서 최대한 많은 전문가가 필요하다. 
이러한 전문가는 잠재적인 민간투자사업 추진 관리책임자, 재무관련 전문가, 엔
지니어와 보험 전문가, 전문적인 협상대리인, 보험관련 수학전문가, 변호사 그리
고 서비스나 사업 관리자 등 사업과 관련이 있는 모든 위험요소를 도출해 낼 수 
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있는 전문가로 구성하여야 한다. 이렇게 팀을 구성한 후 기존 민간투자사업 사업
과 유사한 사업에 대한 모든 자료를 검토하고 이를 기초로 위험요소를 도출하여
야 한다. 위험요소 도출을 위해서는 관련된 전문 지식을 가진 전문 컨설턴트를 
고용하는 것도 바람직한 일이다. 그러나 사업 마다 사업 분야나 장소에서의 유일
한 특성이 있기 때문에 컨설턴트를 고용하는 것으로 모든 것이 해결되었다는 의
미는 아니다. 
전문 컨설턴트 투입하므로서 얻어내는 성과품의 가치는 사업에서의 뚜렷한 위
험을 전체적으로 이해하고 있는 의뢰인으로 부터 받은 브리핑의 질에 직접적으
로 비례하게 된다. 단 전문 컨설턴트는 확률적 위험도분석, LCC 분석, 가치분석
기법 등에 많은 경험이 있기 때문에 사업에 대한 위험요소에 대한 발굴과 이를 
비용화로 하는데 비교적 빠른시간내에 결과물을 창출해 낼 수 있는 기술을 보유
하여야 한다. 그러나 이 단계에서 컨설턴트에 모든 것을 위임하면 안된다. 정부
측 협상대리인이 민간측 협상대리인과 협상 테이블에 앉기 전에 관련 위험요소
들을 완전히 이해하는 것이 필수적인데 이를 위해서는 관련된 모든 팀 멤버들과 
관련 전문가들이 함께 참여해야 한다. 전문컨설턴트에 위험요소 도출 및 LCC분
석 등을 위임했다 하더라도 협상책임자는 위험요소 도출시 반드시 참여하여야 
함을 의미한다.
위험도규명은 가능한 포괄적이어야 한다. 위험요소의 발생 가능성이나 발생하
였을 경우 영향의 크기를 정하는 것이 어렵다고 생각이 될지라도 위험을 간과하
지 않았다는 것을 입증할 수 있다는 것이 중요하다. 
위험요소를 잘못 도출하기가 쉽지만 체계화하는 것이 이러한 실수를 최소화하
는데 도움이 된다. 구매자와 공급자가 그들이 조절할 수 없는 불확실한 재무 손
실을 입게하는 지급 체계를 채택하므로서, 어떤 새로운 위험요소가 의도하지 않
았는데도 발생될 수 있는지도 알 수 있게 해준다. 
① 예비조사표(Preliminary Checklist)작성
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민간투자사업의 수행과정에서 발생가능한 잠재적인 위험요인에 대한 예비조
사표를 작성하는 작업은 위험도규명의 첫 단계이다. 
주요한 잠재적 위험요인을 구체화시키지 못하고 누락시키게 된다면 민간투자
사업의 안전자체에 대한 적절한 조치를 취할 수 없게 되어 결과적으로 예기치 
못한 큰 사고 및 재해의 발생가능성을 높이게 된다. 그러므로 민간투자사업의 생
산성, 성능, 품질, 그리고 경제성에 영향을 주는 다양한 형태의 제반 위험요인이 
모두 포함되어야 한다.
위험도분석가나 민간투자사업을 추진하는 전문가는 잠재되어 있는 위험요인
에 대한 예비조사표를 작성하기 위하여 자신의 과거 경험뿐만 아니라 동일공종, 
유사공종에 관한 가용한 자료나 현장 설문조사 등의 제반자료를 충분히 활용하
여야 한다. 예비조사표의 작성 일례가 Al-Bahar(1988)의 논문에 수록되어 있다.
그러나 위험도규명 과정을 체계적으로 완성하고자 하는 많은 노력에도 불구하
고 여전히 위험도분석가나 사업관리자의 경험과 판단이 이러한 위험도규명에 결
정적인 영향을 미치게 되는 것이 일반적이다. 따라서 위험도 분석평가를 실시하
는 전문가는 분석 대상 민간투자사업에 대한 전반적인 이해와 제반자료로부터 
충분한 검토후 예비조사표를 작성하여야 한다.
② 위험요인에 대한 시나리오 작성
위험도규명의 두 번째 단계가 위험요인에 대한 시나리오의 작성이다. 이러한 
위험요인이 발생하였을 경우 야기되는 결과는 직접 경제적 손실뿐만 아니라, 인
명손실, 물적손실, 공기지연 등이 될 수 있다. 대부분의 위험요인들은 일반적으
로 재정적인 문제와 관련이 있기 때문에 위험도를 객관적으로 정확하게 평가하
기 위해서는 사고발생 후 재정적인 손실에 대한 분석이 필요함을 알 수 있다.
전체 민간투자사업에 내재되어 있는 위험요인의 상호의존성과 연관성을 파악
할 수 있는 위험요인의 원인과 결과에 대한 시나리오를 개발하는데 있어, 위험요
인과 결과사이의 관계가 직접적인가 또는 간접적인가가 매우 중요하다. 예를 들
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어 홍수나 태풍이 발생하였을 경우 인적, 물질손실이 곧바로 발생되므로 직접적
인 손실로서 분류될 수 있다. 반면에 기후 조건이나 노동쟁의 등으로 인해 공기
가 지연되는 것은 간접적인 경제손실로 볼 수 있다.
③ 위험도사상(Risk mapping) 및 위험도매트릭스
위험요인의 원인과 결과에 대한 시나리오를 정의한 후, 위험도의 중요도를 예
비 평가하여야 한다. 이러한 예비평가를 위험도사상(Risk mapping)이라 한다. 
위험도사상은 개념적으로 다음 <그림 3-6>에서 보는 바와 같이 소위 위험도곡
선(Risk curve)으로 표현된다. 수직축은 발생확률 또는 빈도를 의미하며 수평축은 
잠재적인 손실의 정도를 나타낸다. 앞절에 정의되어 있듯이, 위험도는 발생확률
과 손실과의 조합함수이다. 위험도의 상대적인 중요도가 바로 이러한 위험도곡
선으로부터 파악될 수 있다. 그림의 원점에서 멀어지면 멀어질수록 위험도는 점
점 증가한다. 위험도분석가나 사업 관리자는 초기 단계에서 이러한 위험도사상
의 단계를 거치게 되면 위험요인의 상대적 중요도를 어느 정도 정성적인 수준에
서 파악할 수 있다.
여기서 유의해야 할 점은 대부분의 시공자들의 관점과는 반대로 특정 위험요
인에의 중요도가 발생빈도가 아니라 잠재적 경제 손실에 크게 좌우된다는 것이
다. 비록 발생빈도는 높지 않다 하더라도 자연재해관련 위험요인이 발생하게 되
면 이로 인한 경제손실은 막대하며 발생빈도가 높은 다른 위험요인보다 훨씬 더 
심각한 손실을 입을 수가 있다. 하지만 발생빈도도 무시될 수는 없다. 두 가지 
위험요인이 발생할 경우 같은 손실을 야기시킨다고 하였을 때, 발생빈도가 높은 
위험요인이 더 중요하게 고려되어야 한다. 그러나 보다 합리적인 접근방법은 발
생빈도는 낮더라도 발생하였을 경우 치명적인 손실을 주는 위험요인이 더 중요
하게 고려되어야 한다[Al-Bahar, 1988].
위험요인의 발생가능성 및 중요도에 대한 등급화나 판단은 객관적인 자료로부
터 해석되는 것이 가장 바람직하지만 일반적으로 이에 대한 자료가 충분하지 않
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기 때문에 전문가나 관련 기술자들의 경험과 직관에 많이 좌우된다. 그러나, 이
러한 주관적인 판단은 구체적인 위험도해석 및 평가에 앞서 그 해석방향의 설정
과 개략적인 분석이라는 측면에 있어서 충분히 그 의미를 가질 수 있다. 체계적
이고 합리적인 기법을 적용하여 그 정확성과 신뢰성을 높이며, 확률적인 기법을 
적용하게 되면 보다 객관화된 최선의 평가를 수행할 수 있을 것이다.
<그림 3-6> 위험도사상 개념도
잠재적 경제손실
0
발생빈도
등(iso)위위위위위
영국의 민간투자사업에서는 위험도 매트릭스를 구성한다. 민간투자사업의 추
진절차의 필수 부분이고 정부실행안을 작성할 때 유용하게 사용되는 기법으로서 
보통 다음과 같은 광범위한 과정을 포함하고 있다.
   ∙사업과 관련된 위험요소의 도출
   ∙도출된 위험요소가 전체 사업에 주는 영향의 평가
   ∙위험요소의 발생 가능성의 평가
   ∙위험요소에 의한 발생비용의 추정(발생비용의 범위)
위험도 매트릭스 구성에 따른 위험도 분석에서의 주요 고려사항은 다음과 같다.
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   ∙위험요소에 대한 민감도 조사. 
   ∙위험요소의 분류
   ∙위험관리와 위험도 경감 대책 및 절차 수립
위험도 매트릭스 구성은 다음과 같은 여러 기관에서 제작된 지침서에 제시되
어 있어 참고할 수 있다.
   ∙RAMP : Risk Analysis and Management for Projects
   ∙PRAM : Project Risk Analysis and Management
   ∙CIRIA : Control of Risk.
상기 모든 지침서는 위험도 매트릭스와, 표, 그림 등에 대한 예를 담고 있는데 
이러한 표나 그림 등은 바로 활용할 수 있도록 구성되어 있다. 
④ 위험도분류(Risk classification)
위험도 분류목적은 건설기술자로 하여금 어떤 민간투자사업에 내재되어 있는 
위험요소들에 대해 보다 구체적으로 인식하고 어떤 숨겨져 있는 위험요소에 대
해 간과하지 않도록 하기 위한 것이다. 이러한 위험도 분류를 통하여 예상하지 
못한 새로운 위험요인이 도출되는 경우도 있다.
민간투자사업은 공사종류별, 공정별, 지역별, 환경적인 면에서 그 특성이 매우 
다양하므로 하나의 정형화된 위험도분류 방법을 제시하기는 매우 어렵다. 그러
므로 시공자는 위험도를 사업 상황과 조건에 따라 다르게 분류할 수 있다.
기존의 위험도 분류작업의 한계를 보완하여 Al-Bahar(1988, 1990)는 다음 <표 
3-2>에서 보는 바와 같이 이해하고 접근하기가 용이하도록 자연재해관련, 물
자․인명관련, 재정․경제관련, 정치․환경관련, 설계관련 그리고 시공관련 위험
요인 등 6개의 범주로 구성된 위험도로 분류한 바 있다13). 이들 6개의 범주에 대
해서는 그림에 나타나 있는 위험요인들은 단지 전형적인 사업 위험요인만을 모
아놓은 것이지 완전한 리스트는 아니다. 즉, 민간투자사업에 대해 얼마든지 다른 
위험요인들이 도출될 수도 있으며 특히 장기간의 사업이므로 유지관리에 대한 
13) 건설교통부(2000), 건설공사의 확률적위험도분석평가 기법 개발, 한양대학교/승화이엔씨
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고려사항도 반드시 포함하여야 한다.
<표 3-2> 민간투자사업 건설공사 위험요인분류[Al-Bahar, 1988, 1990]
자연재해관련
위험요인
∙지진
∙폭풍
∙홍수
∙산사태
∙돌풍
∙지반약화
물자․인명관련
위험요인
∙구조물 또는 자재 손상
∙장비 및 재료 손상
∙인명손실
∙재료 및 장비 화재
∙도난
건 설
공 사 
위 험
요 소
재정․경제관련
위험요인
∙인플레이션
∙환율변동
∙하도급자의 채무불이행
정치․환경관련
위험요인
∙국지전 또는 민중 소요
∙정부에 의한 시공장비의 압수
∙수입자재에 대한 관세와 수출입 제한
∙수입자재의 통상 금지
∙지역노동력과 자재의 구입상의 문제
∙관련법규의 변동
∙환경기준의 변동
설계관련
위험요인
∙부실설계
∙설계오류 및 누락
∙부적절한 설계기준
∙지형특수성
시공관련
위험요인
∙기후로 인한 공기지연
∙잦은 태업 및 파업
∙책임의식결여
∙작업생산성 
∙미숙련공
∙설계변경
∙장비파손
∙기술수준 미달
∙조직구성 문제
∙감리상 문제
⑤ 위험도 범주별 요약서식(Risk category summary sheet)작성
위험도에 대한 규명과 분류를 수행한 뒤에는 위험도규명의 마지막 단계로서 
앞에서 언급한 6가지 위험요인 범주별로 위험요인들을 요약 서식을 작성한다. 
요약 서식을 작성하는 목적은 계속해서 설명할 위험도해석 및 평가의 편의를 위
해 정리․요약된 서식으로서 활용하기 위해서이다. 도한 이 서식은 서류화되어 
위험도 관리팀간의 의견교환, 토의, 지식 등의 공유를 위해 사용될 것이다.
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사업 위험요인을 어떤 위험요인의 중요도를 판단하는 일은 대개 한사람만에 
의해서는 거의 불가능하기 때문에 어떤 사업 위험도 관리팀에 참여하고 있는 모
든 전문가의 토의를 거쳐 종합한 의견에 의해 작성되어야 한다. 또한 사업의 수
행과정에서 정보가 갱신되거나 다른 위험요인에 노출되는 경우 이러한 서식은 
갱신되어야 한다.
이러한 과정을 거치게 되면 위험도규명의 마지막 단계인 다음 <표 3-3>과 같
은 위험요인 범주별 요약 서식을 얻을 수 있다.
<표 3-3> 위험도 범주별 요약서식 예
사업명 ․․․․
비      고 ․․․․
날      짜 ․․․․
작  성  자 ․․․․
위험요인 위험요인의 상세 설명 조건부 위험요인
1. ........... ․․․․ ․․․․
2. ........... ․․․․ ․․․․
(3) 위험도해석 및 평가 절차
위험도해석은 확률적인 방법으로 평가하는 경우가 합리적이므로, 기존 시스템
에 관한 것은 PSA (Probabilistic Safety Analysis), 미래의 발생가능 사건에 관한 것
은 PRA(Probabilistic Risk Analysis)라고 부르는 경우가 많으며, 정량적인 분석이 
수반될 경우 QSA(Quantitative Safety Analysis), 그리고 QRA(Quantitative Risk  
Analysis)로서 언급되고 있다. 
위험요인을 규명하기 위한 위험도사상(mapping) 방법에 의해 결정된 중요한 
위험요인에 대해서는 보다 전문적인 자료분석, 통계적 해석, 확률적 분석기법을 
통하여 이들의 위험도를 정량적으로 밝히는 작업이 필요하다.
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① 위험도 해석 및 평가의 정의
위험요인을 규명하는 것만으로 충분한 것이 아니다. 이 작업에서 멈추게 되면 
일종의 정성적 위험도분석평가에 그친다고 할 수 있다. 위험도사상의 개념을 적
용하여 구한 어떤 위험요인에는 아직까지 다분히 정성적이며 직관이 많이 개입
되어 있다. 따라서 <표 3-4>에 나타나 있듯이 위험도 규명단계의 위험도 사상으
로부터 도출한 중요한 위험요인만을 가지고 위험도해석 및 평가절차를 수행하게 
된다. 즉, 위험도분석은 수학적으로 불확실성을 다루고, 단순한 확정적 수치로서 
의사결정을 내리게 되는 재래적인 공사관리의 한계를 극복할 수 있는 도구이다.
위험도해석 및 평가 절차는 위험요인의 체계적인 규명과 본 연구의 연구범위
로는 포함되지 않았지만, 본 연구의 궁극적인 목표라고 할 수 있는 위험도 관리
(Risk management)사이의 연결고리라고 보면 된다. 그러므로, 여러 가지 다른 관
리정책 중에서 최적의 안으로 의사결정을 할 수 있는 합리적이며 과학적인 기초
를 제공한다.
<표 3-4> 중요한 위험요인의 위험도해석 및 평가
위험도 사상
위험요인의 중요도 평가
중요하지 않은 위험요인 중요한 위험요인
적절한 조정과 변경조치 위험도해석 및 평가
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Al-Bahar[1988]는 위험도 분석 및 평가를 “사업에 내재된 위험도를 평가하기 
위해 정량적인 방법으로 확률이론을 사용하여 위험요인의 불확실성과 위험요인
의 잠재적인 손실을 조합하는 과정”으로 정의하였다. 위험도해석 및 평가절차는 
주로 높은 확률, 높은 재정 손실을 보이는 위험요인에 집중하여야 한다.
② 자료 수집
위험도해석 및 평가절차 중에 첫 번째 단계는 평가하려고 하는 위험요인에 관
련된 자료를 수집하는 것이다. 이러한 자료는 사업 관련 기술자, 전문가 등의 과
거 유사 사업을 수행함으로서 기록된 공사자료나 경험에 의한 기록이 있는 경우 
객관적, 통계적 자료인 히스토그램이나 빈도분포로서 위험요인의 발생빈도를 구
할 수 있다. 
그러나 일반적으로 시공자는 그들이 시공현장으로부터의 제반 위험요인에 대
해서 문서나 서식과 같은 자료로 남기지 않는 경향이 많기 때문에 위험요인과 
관련된 과거의 기록을 통계분석 처리할 만큼 자료가 충분치 않은 경우가 대부분
이다. 이러한 경우에는 주관적인 평가가 필요하다. 설사 그러한 자료를 기록하여 
보관하여 둔다고 하더라도 위험도분석평가를 위한 자료로는 불확실하고 불충분
한 경우가 대부분이기 때문에 가용한 자료는 주로 주관적인 성격을 띠며 관련 
위험요인에 대한 경험과 전문지식을 갖고 있는 전문가나 기술자의 신중한 판단
을 통해서 얻어져야 한다. 이러한 주관적인 자료에 기초하여 주관적인 확률을 유
도해내는 방법이 베이지안 추론이나 퍼지집합이론이며, 그간 많은 연구가 수행
된 바 있다.[Hadipriono 1986, Fuzino 1994, Harry 1982, Ray 1982, et al]
어떤 경우에는 시공자가 인명에 관련된 환경적 위험요인을 다루는 경우와 같
이 외부로부터 자료를 얻어야 하는 경우가 있다. 이러한 경우 보험회사와 같은 
자료를 수집․출판하는 단체의 자료로부터 얻을 수 있다. 다른 자료는 진행 도중 
현재 사업에서도 얻을 수 있다. 이러한 모든 자료는 당 회사의 공사기록 데이터
베이스에 서류화시켜 미래의 유사 사업의 위험도 분석평가를 위하여 유용하게 
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사용될 수 있도록 하여야 한다.
그러나 수집된 자료의 특성, 시간, 그리고 관련자료의 신뢰도가 수집된 자료에
서 발생하는 중대한 문제가 된다. 어떤 자료는 시공방법이 완전히 다른 경우 무
의미할 수도 있다. 또한 과거의 특수한 사업의 자료가 현재의 새로운 사업의 수
행시 유용한 자료로 사용될 수 있는가 하는 판단상의 문제가 발생한다. 이러한 
특수성은 새로운 사업 수행시 과거의 자료를 사용하는 데 문제를 야기시킬수는 
있다. 가용하다면 역사적인 실제 데이터와 경험과 직관으로부터 오는 주관적 데
이터가 적절히 조합하여야 한다. 이것은 위험요인의 발생확률과 잠재된 손실의 
항으로 분석하기 위한 보다 폭넓은 기초를 제공하게 된다. 한편, 과거의 유사 자
료를 활용하는 경우 신중을 기해야 하며 이러한 과거의 자료를 적절히 활용할 
수 있는 기법등이다.
③ 위험요인의 모델링
전술한 위험도의 정의에서 불확실성이 위험요인에 항상 존재한다고 하였다. 
건설 공사사업에서 고려해야 하는 대부분의 위험요인에는 자연의 특성변화, 위
험요인의 발생확률과 잠재적 손실에 관한 자료의 부족으로 인하여 항상 불확실
성이 내포되어 있다. 이와 같은 불확실성으로 인하여 예상되는 위험요인의 발생
가능성과 야기되는 결과에 대해 어느 누구도 확실하게 예측할 수 있는 사람은 
없다. 예를 들어, 오늘날 인공위성과 같은 각종 첨단장비의 도입으로 기상예보에 
있어 혁신적인 발전을 이루어 왔지만 아직도 기상상태의 정확한 예측은 매우 어
려운 것이 현실이다. 따라서, 우리는 공사기간동안의 기상의 변화를 정확히 예측
하기보다는 기상의 일반적인 변화상황에 대한 확률적 추정에 의존할 수밖에 없
는 실정이다. 따라서 이러한 추정은 고유의 랜덤(Random)변동성(불확실성)을 내
포하게 된다.
또한 일반적으로 위험의 발생가능성에 대해 “가능한” 또는 “불가능한”과 같은 
단순한 단어로서 표현하려는 경향이 있다. 이와 비슷하게 “그다지 중요하지 않
62
은” “상당히 중요한”과 같은 위험요인의 중요도(Significance)에 대해 주관적이고
도 정성적인 용어를 사용하게 된다. 이러한 발생가능성과 중요도에 대한 정성적 
평가는 위험도분석에 있어서 명확함을 주지는 못한다. 그것은 내재된 불확실량
에 대해 명백하게 평가하지 못하기 때문이다[Al-Bahar, 1988]. 잠재적인 중요성뿐
만 아니라 발생가능성에 대한 올바른 정량적인 평가를 위해서는 먼저, 언어적 변
량의 불확실성에 대해서 논리적으로 명확한 표현을 얻는 것이 필요하다. 이러한 
언어적 불확실량의 모델링을 위해 이 연구에서는 언어적이고 정성적인 표현을 
정량적이고 확률적인 표현으로 전환하는 퍼지집합 이론[Zadeh, 1965, 1973, 1986]
을 고려하고 있다.
고려대상이 되는 위험요인에 대한 모든 가용한 정보를 동원하여 위험요인의 
발생가능성과 발생 후 잠재되어 있는 결과적 손실(경제적 손실)에 대해 명확하게 
표현해야 한다. 이러한 발생가능성은 보통 확률의 항으로 표현되며 잠재되어 있
는 결과적인 손실은 재정적인 비용의 항목으로 표현된다.
확률적 접근방법은 불확실성을 다룰 수 있는 가장 과학적이고 합리적인 방법
이다. 이와 같이 모든 위험요인의 확률로서 다루어질 경우 기존의 정성적인 평가
보다는 과학적이며 논리적이기 때문에 그 결과에 대한 신뢰성이 매우 높다고 볼 
수 있다. 
확률의 의미는 많은 학자들에 의해 오랫동안 논쟁의 주제가 되어 왔다. 기존의 
확률의 척도는 문헌에 기초하여 보면 문제에 따라 3가지 정도로 대별될 수 있다. 
즉, 확률이라고 하면 근본적으로 1) 최확기대치 2) 상대적인 빈도 그리고 3) 주관
적 확률의 세 가지 개념으로 일반적으로 사용된다. 첫 번째 두 가지는 우리가 일
반적으로 알고 있는 확률 개념으로서 객관적 확률이라고 할 수 있으나 세 번째 
주관적 확률은 다소 생소하다.
주관적 확률이라고 하면 상대적 빈도와 같은 수학적 확률의 척도가 아니라 경
험과 판단에 기초하여 그 확률을 결정하는 것이다. 주관적 확률의 의미를 완전히 
이해하기 위하여 두가지 형태의 확률, 즉 객관적 확률과 주관적 확률을 구분할 
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필요가 있다. 객관적 확률은 분명히 전체모집단의 수에 대한 관찰된 수의 비로서 
계산된다. 이러한 계산은 상대적인 빈도개념을 통계적인(주관적이 아닌) 기록으
로부터 구한다.  반면에 주관적 확률은 일반적으로 위험요인이 발생할 확률에 대
한 개인적인 판단, 경험에 기초하여 얻어진다. 기존의 과거 기록의 신뢰성이 저
하되거나 가용하지 않은 경우 주관적 확률은 유용하게 되며, 이러한 경우 주관적 
확률을 얻기 위해서는 위험요인규명에 정통한 전문가에 의지해야 한다. 주관적
인 확률에 대해서 보다 광범위한 고찰이 Al-Bahar[1988]에 의해 수행되어 있으니 
문헌을 참고하면 될 것이다.
이렇게 평가된 불확실성 데이터를 종합하여 시스템에 대한 확률과 다음에 설
명한 위험요인의 잠재적 손실의 평가를 위해서는 확률적 의사결정모델링 기법이 
필요하다.
확률적인 위험도분석평가를 위해서는 민간투자사업의 제반 위험요인사이의 
상관 인과관계 및 상호 의존도를 고려하여 위험요인의 시나리오를 규명하고 적
절한 의사결정 모델링을 통한 분석이 필요하게 된다.
④ 위험요인의 잠재적인 손실의 평가
이 단계가 위험도 수치분석 및 평가의 최종목표이다. 모든 위험요인의 불확실
성이 모델링되었다면, 다음단계는 전체적인 피해충격(경제적 손실)을 평가하는 
것이다. 모든 위험요인의 불확실성과 이로 인한 잠재된 재정․경제적 손실을 조
합하는 것으로서, 이는 통상 “기대값(Expected value)”이론에 의해 구해진다. 즉, 
위험요인의 불확실성과 기대손실의 곱을 주어진 위험요인에 대한 위험도의 재정
적 기대손실의 척도가 된다. 이 이론에 의하면 모든 위험요인에 대한 재정적인 
기대손실에 대한 총합은 어떤 민간투자사업의 총 위험도를 나타내게 된다. 
그러나 민간투자사업에서는 대부분의 위험요인이 독립적으로 발생되는 경우
는 거의 없고, 하나 이상의 다른 위험요인에 상호 관련성이 있다. 그러므로 위험
요인의 잠재적 충격(경제 손실)을 구하기 위하여 이러한 위험요인의 상관관계에 
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대한 분석이 필요하다. 이러한 상호 의존성은 Al-Bahar[1988]가 제시한 영향도 기
법이나 Monte Carlo Simulation을 사용함으로서 고려될 수 있다.
<표 3-5>는 최근까지 원자력구조물분야, 화학분야, 환경분야 등의 제반 공학시
스템 문제의 분석을 위하여 개발되어 적용되었던 위험도분석을 위한 모델링기법
을 나타내고 있다. 민간투자사업 위험도분석시스템에 대한 신뢰성 및 위험도 분
석을 위하여 일반적으로 가장 널리 사용되고 있는 방법은 다음 <표 3-2>에 제시
하였듯이 결함수분석(FTA: Fault Tree Analysis) 그리고 사건수분석(ETA : Event 
Tree Analysis) 등이 있다. 한편 최근 들어 기존의 퍼지이론을 응용한 위험도 분석
기법이 퍼지결함수분석기법(FFTA : Fuzzy Fault Tree Analysis) 및 퍼지사건수분
석기법(FETA : Fuzzy Event Tree Analysis)이 최근의 연구결과 개발되어 시스템 
분석 문제에 응용된 바 있다.
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<표 3-5> 적용기법에 의한 분류
적용기법 적용상의 특징
사건수기법(ETA) •시스템의 파괴모드 분석이 필요한 모든 민간투자사업의     
위험도 분석평가에 적용 가능
결함수기법(FTA)
•ETA의 한 위험요인의 시스템 파괴확률을 보다 엄밀하게    
분석하는데 유용
•선택적으로 사용가능
파손모드 및 
효과해석
(FMEA)
•모든 파괴모드의 파손모드를 조사
Criticality Analysis
(CA) •시스템의 성능향상이 목적
Hazards and
Operability Studies •FMEA 의 확장 
Influence Diagram •위험요인간의 상호 상관관계를 보다 명확히 볼 수 있는     
근사적인 위험도 분석 모델링 기법
Cause-Consequence
Analysis(CCA)
•Critical 위험요인에서 시작하여 전진하는 경우              
Consequence Tree를 사용하고 후진하는 경우 Fault         
Tree사용 
퍼지사건수기법
(FETA)
•ETA기법과 마찬가지로 시스템의 파괴모드 분석이 필요한    
모든 민간투자사업의 위험도 분석평가에 적용 가능
•기본 통계자료가 매우 부족한 경우 특히 유용한 방법
퍼지결함수기법
(FFTA)
•FTA 모델을 구성한 후 퍼지연산을 수행함.
•단순한 하나의 위험요인에 대한 퍼지적 규명이 필요한      
경우 사용가능
•다양한 위험요인이 내재되어 있는 일반적 민간투자사업에는
  적용에 한계가 있음
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<표 3-6> 위험도분석평가 기법의 발전현황[Sundararajan, 1994]
 ■ 1970년 이전
  ∙신뢰성공학에 관련된 이론 발전
  ∙요소신뢰성/체계신뢰성이론
 ■ 1970년 이후
  ∙1970년 이후 핵발전소를 중심으로 확률적 위험도 분석 기법(PRA)의 발달
  ∙파괴모드 및 효과해석기법(FMEA ; Failure Mode and Effects Analysis)
    [Gangadharan et al.][1975] : 잠재적 위험요인 규명 및 효과 분석
  ∙Hazard Operability Method(HAZOP)[1980] : FMEA와 비슷한 방법
  ∙결함수기법(FTA ; Fault Tree Analysis) : ETA의 한 위험요인의 시스템 파괴      
확률을 엄밀히 분석
  ∙사건수기법(ETA ; Event Tree Analysis) : 모든 민간투자사업의 위험도분석       
평가에 적용가능
    [Nuclear Regulary Commission[1975]
■1990년 이후
  ∙퍼지기법(FETA/FFTA)  : 기존의 ETA, FTA에 퍼지기법을 도입
    -퍼지사건수분석기법(FETA ; Fuzzy Event Tree Analysis) [Hadipriono, 1991]
    -퍼지결함수분석기법(FFTA ; Fuzzy Fault Tree Analysis) [Fujino, 1994]
영향도 기법은 다른 위험요인사이의 상호 의존성을 도식적으로 다룰 수 있다
는데 장점이 있다. 정보가 변하거나 추가 위험요인이 도입되면 영향도가 갱신된
다. 이러한 방법으로 사업의 잠재적 위험도를 생생한 그림으로 볼 수 있다. 
한편, 시뮬레이션 기법은 컴퓨터의 연산 속도가 급속도로 증가하고 컴퓨터 하
드웨어 비용이 점점 줄어들면서 최근 그 사용빈도가 점점 증가하고 있다. 한편 
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최근에는 이러한 재래적인 시뮬레이션 기법의 속도까지 향상시킨 중요도 표본 
추출기법(Important Sampling Technique)과 적용도 표본추출기법(Adaptive 
Sampling Technique) 등 소위 분산감소기법과 같은 개선된 시뮬레이션 기법까지 
등장하면서 매우 효율적인 계산 도구가 되었다. 즉, MCS기법은 어떤 종류의 입
력 분포로부터 평균과 표준편차뿐만 아니라 일련의 랜덤변량의 최종 확률밀도함
수를 간단한 수치해석으로부터 구할 수 있다. MCS는 규명된 위험요인을 확률적
으로 분석하고 이들의 잠재적 재정손실을 정량적으로 분석하기 위해 사용된다. 
위의 확률적 위험도분석평가 모델링을 한 후 실제 위험확률을 추정하는 확률
해석방법에는 여러 가지가 있을 수 있다. 이러한 확률적 위험도분석평가를 위해 
널리 사용되고 있는 확률해석 방법으로는 가장 기본적인 방법으로서 빈도해석
(Frequency Analysis, Probability Analysis), 신뢰성해석기법으로서 MCS, 그리고 선
험적 정보 개선을 위한 베이지안 기법(Bayesian Approach), 그리고 언어학적 변수
를 다룰 수 있는 퍼지기법 등을 들 수 있다. 
4) 민간투자사업에 있어서의 주요 위험요소
다음은 대체로 민간투자사업에서 발생가능한 일반적인 주요 위험 종류를 보여
주고 있다. 목적은 그 이상의 세부항목으로 각각의 위험들을 조사하기 위해서이
며, 더 자세한 사업의 구체적인 분류를 만들기 위해서다.
   ∙Availability risks : 서비스의 양이 계약상에서의 요구됐던 것보다 적게 제
공되었던 위험
   ∙Construction risks : 실제의 자산 설치가 제시간, 예산과 내역에 완성되지 
않은 위험
   ∙Decant risks : 한 곳에서 다른 곳으로의 직원들의 임시거주의 필요에 관
련된 사업의 조절에 의해 발생할 수 있는 위험
   ∙Demand risks : 서비스를 위한 요구가 계획되고, 사업 되거나, 가정된 수
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준과 맞지 않는 위험.  서비스를 위한 요구가 정부에 의해 (부분적으로) 
조절될 수 있기에, public sector에의 risk는 private sector에 의해 인식된 것
보다 더 작을 것이다.
   ∙Inflation risks : 실제 인플레이션이 가정된 인플레이션 비율과 다를 위험
   ∙Legislative risks : 법률에서의 변화가 비용을 증가시킬 위험.  이것은 지역 
세금 비율에서의 변화와 민간투자사업 사업을 차별하는 구체적인 것과 
같은 일반적인 위험들로 부분 분할이 될 수 있다.
   ∙Maintenance risks : 좋은 조건에서 자산을 유지하려는 비용이 예산에 따
라 바뀌는 위험
   ∙Occupancy risks : 소유물이 임대되지 않고 남아 있을 위험-요구될 위험의
형태
   ∙Operational risks : 관리비용이 예산에 따라 달라질 위험-실행 표준화가 
달라지거나 서비스가 제공되지 않을 수 있는.
   ∙Planning risks : 사업의 실행이 계획 허가, 또는 세부 계획이 획득되어질
수 없음, 또는 만약 획득되었다면 세부 계획은 원래의 예산에서보다 더 
큰 비용으로 오직 실행된다는 것에 관해 지키는 것을 실패할 위험. 
   ∙Policy risks : 법률과 관련되지 않은 정책의 방향 위험에 관한 위험
   ∙Residual value risks : 계약 후반에 실제적인 자산의 가치의 불확실함과 
관련된 위험
   ∙Technology risks : 최상의 기술을 사용하지 않고 제공된 서비스의 기술적
결과를 변화시킬 위험.
   ∙Volume risks : 서비스의 실제 사용이 예측의 수준에 따라 다를 수 있는 
위험
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5) 위험도(Risk)와 정부측실행안(PSC)과의 상관관계
위험도(risk)란 간단히 말해서 비용지출의 양에 대한 불확실성이다. 위험도는 
2개의 필수적인 요소를 갖는데 첫 번째는 비용이고, 두 번째는 어떤 수익이상이 
가능할지에 대한 불확실성이다. 이러한 불확실성이 위험도에 대한 비용을 산정
하고 정의하는 것을 어렵게 하고 있다.
아래 <그림 3-7>은 위험요소의 이전과 최적 위험도 분배에 대한 개념을 보여
주고 있다. 즉, 위험요소의 적절한 배분이 전체 사업의 수익성과 직결되어 있음
을 알 수 있다.
<그림 3-7> 위험도의 이전과 VFM
VFM
0 Optimum
Risk Transfer
Risk 
Transfer
BEST 
VFM
추가로 발견된 위험요소는 민간투자사업 추진과정 동안 시기에 관계없이 항상 
정의될 수 있다. 만약 그러한 위험요소에 대한 할당이 민간투자사업의 대안의 가
격에 포함되어 있다면,  정부실행안은 그러한 위험을 고려하여 조정하는 작업을 
해야 한다.
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6) 민간투자사업에 있어서의 위험요소의 정량적 평가
위험요소가 언제 발생할 지 수치적으로 정량화하는 작업이 매우 중요하다. 도
출된 위험요소에 대한 결과를 신뢰성있게 정량화하기 위한 최상의 방법은 가용
한 정보의 양과 질에 달려있다. 일반적인 원칙으로서, 가장 좋은 방법은 경험에 
의존하는 것이다. 그렇지 않을 때에는, 상식적으로 이해할 수 있는 정도의 견적
을 사용되어야 한다. 너무 정밀하게 추정하는 것은 의미가 없다. 계획된 비용과 
기대 비용을 잘 구별해야 한다. 정부실행안은 기대비용에 기초하여야 한다.
사업 위험요소의 영향을 정량화하는 작업은 위험요소들을 각각의 영향에 따른 
세부 범주로 분류하면 더 용이하게 할 수 있다. 
처음에는 위험요소 발생에 대한 결과의 정량화가 불가능하게 나타날지라도, 
매트릭스 또는 위험도 사상안에는 열거되어야 한다. 지금은 정보가 없더라도 나
중에 정보를 나타날 수 있기 때문이다. 추정하기 어려운 위험요소를 무시하는 것
이 하나의 대안이 되어서는 안된다. 그러한 위험요소는 공공부문에서 떠안게 되
기 때문이다. 사업내에 발생가능한 모든 위험요소에 대한 모든 것을 이해하는 것
은 민간부문의 내역과 정부실행안의 내역을 상호비교하므로서 정부측의 민간투
자사업 추진을 더 효율적으로 할 수 있다.
어떤 위험요소가 발생한 경우 그 위험요소에 대한 영향을 평가할 때는 직접적 
효과에 대해서만 생각해서는 안된다. 직․간접적인 모든 효과에 대해 검토되어
야 한다. 이것이 특히, 사업의 주요 공정상에 놓여 있는 경우 특히 주의하여야 
한다. 어떤 위험요소의 효과는 시공 또는 유지관리의 비용에 영향을 줄 수 있다. 
궁극적인 목적은 위험요소가 발생한 경우의 결과를 모두 기대비용의 현재가치
로의 환산이 가능하도록 하는 것이다. 이 경우 어떤 위험요소에 대해서는 이중으
로 계상하지 말아야 하며 보험에 가입된 위험요소에 대해서는 계상할 필요가 없
다. 다음 표 3-7은 예비단계에서의 위험도 개략적인 위험도평가 절차를 보여주고 
있으며 표 3-8는 협상과정에서의 위험도 관리의 주요 고려사항을 보여주고 있다.
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<표 3-7> 위험도평가의 예비 단계14)
단계별 설명 성    과
설계와 시공, 사회간접자본 시설운영에 관한 주
요 위험도의 정의
위험도의 
예비 항목
계약담당부서 또는 계약자가 각각의 
위험도를 관리할수 있는지에 대하여 전망하고 
위험도를 계약부서나 계약자 또는 나누어진 위
험도를 분담할수 있는 곳에 분배
예비 위험도 분배
각각의 위험도에 대한 영향과 
잠재적인 중요성에 대한 정성적인 평가.
정성적인 평가의 결과는 위험도항목과 프로젝트
에 대한 예비 위험도 매트릭스를 작성하기 위한 
위험도 분배와 종합된다.
예비 위험도 
매트릭스
위험도 관리 계획
가장 중요한 위험도의 금전적 가치의 예비평
가는 예비위험도 매트릭스에서 정의된다.
계약자에게 분배되는 가장 중요한 위험도의 
금전적 가치는 필요하다면 재정적 대안에 포
함된다.
위험도가 조정된 
재정적 비교안
14) PriceWaterHouseCoopers(2001), 『Review of PPP Structures in Ireland』에서 발췌
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<표 3-8> 협의과정에서의 위험도평가15)
단계별 설명 성    과
입찰참여자와의 협의를 포함하고 우선협상대상자에게 
보내준 위험도 매트릭스가 갱신된다. 
위험도 매트릭스의 
갱신
입찰제출자들에게 제출하기전에 
우선협상대상자에게 위험도 매트릭스에 대한 논평을 
부탁한다.
만약에 적절하다면 위험도 매트릭스는 조정되고 
개정되어 입찰제출자들에게 발행된다.
위험도 매트릭스의 
갱신
입찰 제출하기전에 최종적인 재정비교안을 포함한 
위험도의 정량화가 갱신된다 재정비교안의 갱신
사업의 전체비용에 영향을 미치는 중요한 위험도
가 협의의 주제다.
협의의 결과가 반영된 위험도 매트릭스와 재정비
교안들은 계속해서 갱신된다.
위험도 매트릭스와
재정비교안의 갱신
입찰자들은 그들의 입찰에 대한 자세한 위험도 관
리제안서를 제출하고 정식입찰평가의 한 부분으로 
평가 받는다.
입찰과정 보고서를 포함하는 계약담당부서의 위험
도 관리계획은 또한 이 단계에서 갱신되어야 한다.
위험도 관리계획의 
갱신
15) PriceWaterHouseCoopers(2001), 『Review of PPP Structures in Ireland』에서 발췌
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7) 위험요소 발생가능성 추정
위험요소를 도출하고 이에 대한 잠재적 결과를 평가했다면, 그 다음에 발생 가
능한 각 결과에 대한 확률을 평가하는 것이 필요하다. 
주요한 실무 주요 논점은 이러한 확률을 어떻게 합리적이며 일관성있고 논리
적으로 추정하는가에 달려 있다. 이러한 확률을 계산할 때 전에 추진했던 사업의 
DB를 활용하는 것이 가장 이상적인 방법이다. 그러나 이러한 형태의 정보는 가
용하지 않은 경우가 대부분이며 가능한 한 이상적인 것에 가까운 접근방법을 채
택하는 것이 필요하다. 
어떠한 DB도 가용하지 않다하더라도, 확률추정은 임의적인 추정보다는 경험
에 기초하여야 한다. 가용한 모든 내부자료를 참고로 해야 한다. 비용관련 자료
는 가능한한 최근의 관련자료를 활용하여야 한다. 
외부의 컨설턴트를 활용하는 것도 하나의 방법이 될 수 있다. 컨설턴트를 활용
한다면 미래발생할 사건에 대한 발생가능성을 추정한다는 것을 기억해두어야 한
다. 이들은 어떤 기술개발에 따른 미래의 변화를 과거의 경험을 통해 추정한다. 
대리인은 이들의 과거 경험이 해당 사업과 연관성이 있는지 그리고 그러한 경험
이 체계적으로 기록되어져 있고, 수집 평가되어 있는지 검토해야한다. 
어떤 정보에 대한 자료를 활용하든지, 하나의 민간투자사업 사업 이상의 책임
을 가지고 있는 대리인이라면 어떤 일관성이 기초에 의거하여 추정되고 있다는 
확인이 필요하다.
확률 추정은 정확한 과학이 아니며 불가피한 가정사항이며 때때로 상당히 커
진 추정을 요한다. 그러나 이러한 과정에서 어떤 가정사항이 합리적이어야 하고 
후에 이에 대한 문제 해결을 위해서는 이들 추정에 대한 논리적 근거를 문서화 
해야 한다.
74
교량 붕괴와 같이, 낮은 발생확률을 갖더로 만약 발생한다면 엄청난 피해를 주
게 되는 경우 이러한 위험요소는 무시되어서는 안된다. 이러한 경우 가정된 확률
의 작은 변화에도 위험요소에 대한 기대값은 큰 효과를 가져다 줄 수 있다. 의미
있는 확률추정이 어려울 것 같다면 무시하는 것 보다는 주관적인 확률 평가를 
하는 것이 좋다. 
이러한 방법은 위험요소에 대한 발생가능성을 frequent, probable, occasional, 
remote 또는 improbable 등과 같이 넓은 범주로 분류화하는 것이다. 해당 범주는 
다음 범주의 발생 확률의 10배가 된다. 
계약 관리 책임을 맡고 있는 협상책임자는 항상 확률추정과 관련된 모든 사항
을 기록하여 정부실행안 견적과 비교하여야 한다. DB를 구축하고 관리하는 것은 
공공부문의 지식DB의 중요한 요소가 되며 미래의 민간투자사업 협상을 위한 중
요한 자료가 된다. 이러한 자료는 다른 공공부문 협상 팀과 정보공유가 되어야 
발전할 수 있다. 
<표 3-9> 위험도의 잠재적인 영향의 평가
영향의 크기 설    명 가치 (사업비용의 %)
높    음 서비스 지속에 중요한 영향 1 > 50%
중    간 심각한 영향 5% - 50%
낮    음 작은 영향 < 5%
자료：PPP Policy Framework, PricewaterHouseCoopers, Ireland, 2001
<표 3-10> 발생확률 평가
확    률 설    명 가치 (사업비용의 %)
높    음 자주 발생 2 > 10%
중    간 때때로 발생 1% - 10%
낮    음
거의 발생하지 않지만 가능성은 
있음
< 1%
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자료：PPP Policy Framework, PricewaterHouseCoopers, Ireland, 2001
<표 3-11> 위험도의 중요성 평가
확    률
높    음 중    간 낮    음
영    향
높    음 1 1 2
중    간 1 2 3
낮    음 2 3 3
자료：PPP Policy Framework, PricewaterHouseCoopers, Ireland, 2001
1 = 중요도가 높음/2 = 중요도 보통/3 = 중요도가 낮음
8) 보험가입을 통한 위험도 관리
보험가입이 위험요소를 비용화하고 할당할 때 도움이 될 수 있다. 과거에는 많
은 공공부문은 자동차보험이나 생명보험과 같은 어떤 특별한 경우를 제외하고는 
상업적인 보험에 가입하지 않았다. 상업적인 보험가입이 정부에 이득을 가져다 
주지 않았기 때문이다. 왜냐하면 그 사업의 규모나 범위가 그다지 크지 않았기 
때문에 위험요소 또한 별로 중요하게 고려할만한 것이 없었다. 그러나 현대에 들
어서 발생하는 보험에 들지 않은 위험요소 발생에 대해 엄청난 대가를 치르는 
경우가 발생하므로 이러한 위험요소에 대한 보험가입을 하므로서 이러한 사업의 
위험도를 완전히 제거하여 위험도가 낮은 관리방안이 채택되고 있다.
정부측실행안은 보험계약서 명시되지 않은 위험요소에 대한 발생결과의 비용 
추정 내역이 포함되어야 한다. 보험료는 상업적 보험의 과거의 손실이나 비용에 
기초하여 정부가 부담한 적이 있는 위험비용에 대한 근사치로서 추정될 수 있다. 
정부가 상업적 보험을 사용하는 예외적인 경우에 있어서는 보험료는 정부측실행
안에 포함되지만 보험에 가입한 위험요소를 이중 계상하지 말아야 한다. 
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사실상, 민간투자사업하에 정부측에서 민간측으로 이전되는 많은 위험요소는 
잠재적으로 보험가입이 가능한 위험요소가 된다. 비록 그러한 위험요소가 일반
적으로 정부측이 자산을 소유하게 될 때 보험에 가입하지 않는다 하더라도 그러
한 상황은 각 사업에 대해 검토되어야 한다. 민간투자사업 체계하에 시설물은 일
반적으로 민간측의 책임이 되며 이러한 경우 민간투자사업 계약서의 일부분으로
서 보험가입이 필요할 수 있으며 매우 유용하게 활용할 수 있게 된다. 
9) 위험도 할당
(1) 위험도 이전
상기에서 설명한 바와 같이, 민간투자사업 추진절차상에 내재된 위험요소를 
포괄적으로 분석하기 위한 하나의 이유는 추진과정에 내재되어 있는 위험요소가 
발생하였을 경우 부담하는 재정적인 부담을 공급자에게 할당하는 것이 가능하다
는 것이다.  이러한 목적은 위험요소들을 이전시키므로서 위험의 최적 균형을 도
모하는 것이다. 
위험도에 대한 어떤 개략적인 분석은 위험 할당 업무에 도움을 준다. 초기에, 
모든 관련 위험요소가 도출되어야 하고 정부실행안에 할당되어야 한다. 그 이유
는 이들 모든 위험요소가 정부측 협상대리인이 파악할 수 있어야 하기 때문이다. 
민간투자사업 추진중 협상과정상에서 위험요소에 대한 이전을 고려할 것인데, 
이들 위험요소가 도출될 때 이들을 초기단계에 다음과 같은 두가지 범주로 분류
되는 것이 유용할 것이다.
   ∙정부측 협상대리인으로부터 사업초기에 공급자에게 이전될 수 있다고 
생각되는 위험요소 (예를 들어 설계위험요소).
   ∙정부측에서 부담하는 위험요소
어떤 위험요소들은 초기에 잠재적으로 이전될 수 있고 그냥 보유할 수 있다. 
즉, 이러한 위험요소는 협상대상이 되며 협상 과정에서 주요 쟁점사항이 될 수 
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있다. 이러한 위험요소에 대한 협상을 통하여 도출된 동의내용이 종국적으로 계
약서상에 명시될 것이다. 이것은 오직 준비 단계의 할당으로 이해되어져야 한다.  
즉 초기단계에 보유될 수 있다고 생각되었던 위험들이 나중에 결과적으로 이전
이 되는 경우도 있기 때문이다. 
기대되는 위험할당을 사전에 미리 고려하는 것이 민간투자사업 입찰내역에 명
시된 위험요소를 평가하는데 유용하고 민간측 입찰자와 협상하는데 유용할 것이
다. 예를 들어, 이전가능한 위험요소로 분류된 것이 협상대리인의 입장에서 협상
될 수 없는 위험으로 도출될 수도 있다. 위험요소를 이전하는 것이 투자가치저하
로 이어질 수 있는 것으로 분석될 수 있기 때문이다. 
추진단계의 후반에 특정 추진사업이 협상되거나 결론지어질 때 일련의 위험요
소는 다음과 같은 세가지 범주로 정리되어질 수 있다.
   ∙정부측 협상대리인으로부터 입찰자에게 성공적으로 이전되는 위험요소
   ∙정부측 협상대리인에 의해 보유되는 위험요소
   ∙양측 모두가 함께 공유하는 위험요소. 즉 위험요소 중 일부분은 정부측
이 다른 일부분은 민간측이 부담한다는 의미임.
위험요소에 대한 예상된 재정적 결과가 작은 경우 위험 이전의 기대효과가 가
장 낮다. 그 위험요소에 대한 경제적인 영향이 작은 경우 (예를 들어, 만약 인플
레이션이 예측한 것보다 조금 다를 경우) 또는 실제로 구체화된 위험요소의 발생
가능성이 매우 희박할 때(예를 들어, 지진재해), 즉 이러한 위험요소에 대해 많은 
시간을 할애할 필요가 없다. 가능하면 빨리 이 문제에 대한 것은 결론지어야 한
다. 즉, 중요하지 않는 위험요소를 평가하는데 너무 많은 시간을 소모하지 않아
야 한다. 작은 영향/작은 발생가능성을 갖는 위험요소는 정부실행안에 대해 그다
지 중요한 영향을 끼치지는 않으며 검토 우선 순위가 낮은 항목이 된다.
위험요소간의 상호작용과 계약내용이 시간에 걸쳐 어떻게 관리되어야 하는지 
신중히 고려할 필요가 있다. 어떤 부수적 위험요소를 통해 때로는 부차적인 위험
요소가 추가로 도출되는 경우가 있다. 협상을 지연시키거나 값비싼 계약 논쟁을 
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하는 것은 반드시 피해야 한다. 실제적으로, 정부측에 의해 보유될 필요가 있는 
상대적으로 작은 수의 위험요소를 도출하고 다른 위험요소에 대해서는 이전하는 
것을 목표로 하는 것이 가장 단순할 수 있다.
<표 3-12> 민간투자 사업별 위험도의 이전
위험도 구분
DB
(Design, Build)
DBO
(Design, Build, 
Operate)
DBFO
(Design, Build, 
Finance, Operate)
양  도
계획 위험도 x x x x
설계 위험도 ν ν ν ν
시공 위험도 ν ν ν ν
운영 위험도 x ν ν ν
요구 위험도 x x ν ν
잔여가치 위험도 x x ν ν
재정적 위험도 x x ν ν
법 위험도 x x x x
자료：PPP Policy Framework, PricewaterHouseCoopers, Ireland, 2001
※ν=일반적으로 사업시행자에게 이전되는 위험도,x=일반적으로 정부측이 보유하는 위험도
(2) 보유위험요소(Retained risks)
위험요소가 도출되고 이에 대한 비용이 산정되고, 민감도 및 중요도가 조사되
고 정부측이나 민간측에 할당된 후에도 각 협상자는 쟁점사항이 된 위험요소를 
무시할 수 없다. 협상자들은 최소화되고 경감될 수 있도록 보유 위험요소를 적절
히 관리해야만 한다. 이는 사업추진비용을 최소화하는데 상당히 중요한 부분이 
된다.
민간투자사업을 추진하는데 있어 발생할 수 있는 수많은 위험요소들은 그동안 
위험도관리기법(Risk Management)을 통하여 정부측에서 그냥 부담해왔다. 그러
나 민간투자유치 없이도 여러 위험들은 이전되기도 하는데, 예를 들어 계약서상
의 공제조항이나 보험가입을 통하는 것이다. 또 다른 위험요소들은 물리적으로 
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또는 사업로부터의 위험도의 존재를 원천적으로 제거하므로서 가능하다. 예를 
들어 법률제정이 이에 속할 수 있다. 잔존 위험요소는 위험요소가 발생가능한 총
생애 동안 관리되어야 한다. 
위험도 완화는 실제로 위험을 조절하기 위한 행위이다. 완화는 결과를 줄일 수 
있는 조치를 취하거나 가능성을 줄이는 쪽 또는 양쪽 모두들 조절하므로서 가능
하다. 일반적으로 정보를 얻는 것과 불확실성을 감소시키는 것은 위험을 낮게 하
는데 중요하다. 예를 들어, 유사연구와 현장조사 등을 하므로서 위험요소를 경감
할 수 있다. 새로운 기술 등을 도입하므로서 이러한 위험요소를 경감할 수 있다. 
민간투자사업 제공자들에 의해 채택된 위험완화과정을 관리하는 것이 좋다. 
이를 통하여 경험하게 되는 교훈이 정부측에 의해 보유된 위험요소에 대해 지속
적으로 관리할 수 있다. 정부측에 있어 위험도관리의 지속적 노력은 다른 사업에 
대한 피드백 자료로 활용이 가능하고 미래의 또다른 민간투자사업의 정부실행안 
작성시 유용한 자료로 활용이 가능하다.
5. 생애주기비용(Life Cycle Cost) 분석 기법 적용
1) 생애주기비용 정의 및 적용 목적
(1) 생애주기비용의 정의
미국의 경우 1995년 제정된 NHS Designation Act에 법률로 Life Cycle Cost 
Analysis(LCCA)에 대하여 다음과 같이 정의되어 있다. 『A process for evaluating 
the total economic worth of a useable project segment by analyzing initial costs and 
discounted future costs, such as maintenance, reconstruction, restoring and resurfacing 
costs, over the life of the project segment.』- 프로젝트의 수명기간에 걸친 초기
비용과 유지관리, 재시공, 보강, 복구 및 재포장 등과 같은 할인된 미래비용
(Discounted Future Cost)을 분석함으로서 프로젝트의 전체적인 경제적 가치를 평
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가하기 위한 프로세스를 의미한다.
전술한 바와 같이, 성능제안형 방식 도입을 위한 가장 핵심사항이 정부측실행
안을 어떻게 효율적으로 작성하는가에 달려있다. 이러한 정부측실행안은 프로젝
트 총 생애주기동안 발생하는 비용, 소위 생애주기비용(life cycle cost; 이하 LCC)
을 어떻게 합리적으로 산정하는가가 중요하다. 따라서 본 연구에서는 이러한 
LCC에 대한 개념과 민간투자사업에서의 LCC 적용 방법에 대해 검토하고자한다.
(2) 시설물 생애단계에 걸친 비용의 분포
LCC 분석은 수자원시설물의 생애 모든 단계에서 수행될 수 있다. 민간투자사
업의 대상시설물 설계, 제작, 설치, 운영, 유지관리 및 해체폐기와 관련된 의사결
정을 위한 입력으로 활용할 수 있다. 
<그림 3-8>은 초기단계인 시설물의 계획․설계에서부터 철거․폐기까지의 전
체 LCC의 누적량과 영향의 정도를 나타낸 개념도 이다.
<그림 3-8> 단계별 LCC 영향
계획 /  
설계
건설 유지관리 철거/폐기
LCC 누적량LCC에 영향을 미치는 정위
초기 건설비도 전 단계(Total step)에서 소요되는 총비용 중의 일부에 불과하며 
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경우에 따라서는 유지관리 비용이 건설비의 몇 배에 달하는 경우도 발생할 수 
있다. 그러므로 기획․설계단계에서 전체 생애주기의 총비용을 절감할 수 있는 
분석이 필요하다.
그러나 이러한 시설물의 전단계에 걸친 비용에 대해서도, 시설물의 타당성 조
사 등 개념 정립 단계에서 이미 시설물 형상, 성능, 신뢰도, 기술, 관련자료 등에 
의한 의사결정으로 시설물의 생애비용의 절반이상의 비용이 결정됨에 유의하여
야 한다. 설계 및 개발 단계가 끝나면 거의 모든 비용이 결정된다해도 과언이 아
니다. 잠재적인 원가절감과 시설물의 비용과의 관계는 다음 그림 3-14에 개념적
으로 나타나 있다. 
초기에 이러한 LCC를 추정할 수 있다면 의사결정권자는 성능, 신뢰도, 유지관
리성과 기타 목표를 LCC에 대해 최적의 의사결정이 가능하다. 즉, 시설물의 생
애단계의 초반기에 내린 의사결정이 후반기보다 훨씬 큰 영향을 준다는 것을 알 
수 있다. 
<그림 3-9> 민간투사사업의 각 단계별 원가 절감 가능성
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민간투자사업의 성공을 위해서는 이러한 LCC 분석개념이 민간투자사업 전반
에서 고려되어야 하며 특히, 정부측실행안 작성시 유용하게 활용할 수 있고 민간
측실행안이 미리 설정된 LCC 결과와 상대적인 비교가 가능한 기법이 된다. 
현재 영국이나 호주에서는 시설물에 대한 대략 30년간의 운영기간동안의 
VFM를 추정하기 위하여 이러한 LCC 개념을 도입 활용하고 있으므로 국내에서
도 성능제안형 방식 도입을 위해서는 이러한 LCC 개념을 하루빨리 정착시켜 활
용토록 해야 한다. 참고로 이러한 LCC 개념을 민간투자사업에 처음 언급한 것은 
2001년 「민간투사사업의 운영관리비산정에 관한 연구 - 유지관리비를 중심으
로」에 이미 소개된 바 있으니 참고할 수 있다. 
2) 생애주기비용(LCC) 분석 적용 방법
(1) 확정적 접근방법
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LCC 분석을 위한 입력변수의 불확실성, 변동성을 고려하지 않는 간단한 접근
방법으로서 확정적 접근방법(deterministic approach)이 있다. 즉 확정적 방법은 
LCC 분석시 단지 최확기대치 하나만 가지고 수행하기 때문에 결과도 하나의 
LCC 값만이 얻어진다. 이처럼 확정적 방법은 LCC와 관련된 변수의 불확실성을 
전혀 고려하지 못하는 단점을 갖고 있다. 결국 이러한 확정적 방법으로 분석된 
LCC 결과의 신뢰도는 매우 낮은 것이 사실이며 변수의 변화에 따른 민감도 분석
을 수행하여 이러한 불확실성을 보완하고자 하는 노력을 할 수 있다. 
민감도 분석은 분석을 위한 입력단계에서 중요하다고 생각되는 입력 변수에 
대해 가능한 범위 내에서 변화를 주면서 결과를 분석하는 방법이다. 하지만 그림 
2.2에서 개념적으로 보여주는 바와 같이 LCC 분석과 관련된 많은 변수에 많은 
불확실성이 존재하기 때문에 문제에 따라 민감도 분석을 위한 주요 입력변수의 
선정이 매우 어려울 수 있고, 그 수가 많은 경우 모든 불확실 변수에 대해 민감도 
분석을 수행하기 위해서는 많은 시간과 노력이 따르므로 대개는 몇 개 정도 중요
한 변수에 대한 형식적인 민감도 분석에 그치는 경우가 많다. 대부분의 건설사업
에서, 초기비용 항목은 조사비용, 설계비용 및 건설비용의 범주로 구분할 수 있
으나 가장 큰 부분을 차지하는 항목은 건설비용이다. 유지보수비용의 항목은 건
설된 후 유지보수에 사용되는 비용으로써 공용 중에 소요되는 비용이다. 
그러나, 그러나 영국, 호주 등 민간투자사업 추진절차 상에 민간의 창의성과 
경쟁을 유도할 수 있도록 성과시방서 등의 개념을 갖고 있는 선진국에서는 기본
적으로 확률적위험도분석 개념을 갖고 있으므로 확정적 분석 방법으로는 선진국
의 선진화된 모델을 활용할 수 없다.
(2) 확률적 접근방법
확률적 접근방법(Probabilistic Approach or Probabilistic Risk Analysis)은 비용항
목의 발생 가능성뿐만 아니라 비용항목이 발생 가능한 전체범위에서 비용을 컴
퓨터시뮬레이션 기법에 의해 해석하기 때문에 확정적 방법보다 입력변수의 불확
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실성, 변동성을 고려하는 보다 합리적이며 과학적인 방법이다.
비용해석 시 비용항목이 발생 가능한 전체 범위에서 Monte Carlo Simulaton 기
법을 활용하여 분석하는 경우가 많다. 발생되는 비용에 대한 제반 변수를 확률적
으로 모델링하여 적용하기 때문에 보다 과학적이며 합리적인 방법이 될 수 있다. 
여기서, 중요한 문제는 비용 추정에 있어서의 입력변수의 특성치를 어떻게 고려
하는가가 가장 중요한 관건인데 만약 충분한 통계 데이터가 있는 경우 그의 확률
분포와 변동성을 그대로 적용할 수 있지만, 자료가 부족한 경우에는 현재로서는 
전문가 평가가 유일한 수단이 될 수 있다. 즉 전문가의 설문조사에 의해 구성요
소에 대한 보수, 보강 및 교체 등에 대한 비용, 주기 등에 대한 통계치를 얻어 
이를 확률해석을 수행할 수 있다. 이러한 확률적접근방법은 LCC 분석시 예상되
는 불확실성을 확률분포의 형태, 즉 비용분포 및 누적분포의 형태를 가시화 함으
로써 그에 따른 대응 방안을 수립함에 있어 매우 유리한 방법이다.
최근 FHWA(Walls III & Smith. 1998)에서는 포장 설계에 대해서 이러한 확률
적 접근방법을 체계적으로 제시하고 있다. 향후 비용 발생이 예상되는 위험도를 
관리함으로서 미래에 발생할 수 있는 비용요소를 최소화할 수 있는 대응 방안을 
수립하는데 매우 유리한 방법이며, 이 접근방식은 확률적 위험도분석
(Probabilistic Risk Analysis)으로 볼 수 있다.
다음 <그림 3-10>은 확률적 접근 방법에 의한 순현재가치(NPV)를 계산하는 과
정에 대한 개념도이다. 초기 비용과 미래비용의 현재가치화하여 합하는 개념임
을 그림에서 알 수 있다. 단 입력 및 출력이 확정기대치가 아니라 확률변수로서 
입력 및 출력됨을 알 수 있다.
<그림 3-10>  확률적 접근방법에 의한 NPV 계산
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FHWA의 포장설계를 위한 확률적 접근방법의 일반적 절차와 모델을 다음과 
같이 보이고 있다.
   ∙STEP 1 : 문제의 논리와 구조를 설정
   ∙STEP 2 : 불확실 변량의 확률모형화
   ∙STEP 3 : Latin Hypercube Sampling에 의한 시뮬레이션
   ∙STEP 4 : 결과 분석
     - 결과의 발생 가능한 최소, 최대치의 범위 도출
     - 비용항목 발생확률 추정
   ∙STEP 5 : 의사결정
     - 전략 계획, 예산 할당, 투자 시간 등의 의사결정
확률적접근방법을 이용한 LCC 분석절차에서 STEP 2, 즉 입력변수의 불확실
량의 확률적특성치인 분포형태, 최확기대치, 변동성을 어떻게 정량화할 것인지
는 LCC 산정에 있어서 가장 어렵고, 중요한 문제이다. 
먼저 확률분포의 형태는 객관적인 방법이나 주관적인 방법 어느 쪽을 사용해
도 나타낼 수 있다. 객관적인 방법은 충분한 통계적 데이터가 있는 경우에는 그 
데이터에 적합한 확률 분포식을 사용할 수 있지만, 그렇지 않는 경우 <그림 
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3-11>에서 보는 바와 같이 전문가의 의견을 이용하여 모델링할 수 있다.
<그림 3-11> 확률분포 개발을 위한 전문가 의견이용
삼각형 분포
변수값
발
생
확
률
전문가의 의견을 설문조사의 형태로 수집하여 입력변수의 분포의 경계와 일반
적인 모양을 설정한다. 우선 전문가들에게 근거를 가진 정보들의 분산점, 추세도, 
기초적인 통계, 유용한 자료를 요약할 히스토그램을 이용하여 회의에 참가한 전
문가들에게 제공한다.
토론내용은 입력자료의 전반적인 히스토그램을 이용하여 회의에 참가한 전문
가들에게 제공한다. 토론내용은 입력자료의 전반적인 불확실성 뿐 아니라 입력
변수간의 가능한 관련성과 상호의존도까지 포함한다. 
<표 3-13>에는 전문가의 의견을 바탕으로 입력변수의 특성치를 형성하는데 자
주 사용되는 분포를 나타내어 주고 있다(Federal Highway Administration, 1998).
<표 3-13> 전문가 의견에 입력변수 특성치에 자주 사용되는 분포
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분포형태 조   건
Triang ․곡선의 꼬리 수치가 없을 경우 사용
Trigen ․곡선의 꼬리 수치가 있는 경우 사용
Normal
․만일 데이터가 정규분포일 것이라고 판단되면 최확기대치, 
  최대/최소값을 이용하여 표현 가능
․표준 편차 ±2는 데이터의 95%에 접근한다고 가정
․표준편차의 산정식은 (최대-최소)/4를 이용
General ․전문가 융통성에 의해 곡선모양을 조절하여 표현
Uinform
․최대/최소 사이의 데이터가 균일하게 발생되며, 최대/최소 밖에서는 
데이터의 발생이 없다고 판단되는 경우
Discrete ․전문가의 의견에 의해 가중치를 주어 확률 분포를 표현하는 경우
3) 민간투자사업을 위한 생애주기비용분석의 단계별 적용 방안
민간투자사업에 대한 생애주기비용 분석기법은 다음과 같은 절차로 적용할 수 
있다.  <그림3-12>에서 보는 바와 같이, Life Cycle Costing은  총 6단계로 구분할 
수 있으며, 처음 4가지 단계는 생애비용계획수립(Life Cost Planning ; 이하 LCP) 
단계이며, 나머지 두 단계는 생애비용해석(Life Cost Analysis ; 이하 LCA)의 단계
이다. 
<그림 3-12> Life Cycle Costing 절차
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상기의 모든 단계에서는 만약 필요시 각 단계를 반복할 수 있다. 각 단계에서 
이루어진 가정사항은 그러한 반복과정에서 언급되어야 하고 분석 결과의 이해에 
도움을 줄 수 있어야 한다. 
LCC 분석은 고도로 숙련된 행위이다. LCC를 분석하는 이는 전형적인 비용항
목, 비용데이터의 근거자료 그리고 재정적인 원칙 등을 포함한 Life Cycle Costing
에 내재하는 LCC 분석의 철학에 익숙해져 있어야 하며, 비용 추정과 관련된 불
확실성을 평가하는 방법에 대해 분명한 이해를 하고 있어야 한다. 
분석의 범위에 따라, 시설물의 생애 각 단계에 대해 많은 경험이 있는 전문가
로 부터 의견을 수렴 비용 입력데이터로 활용하는 것이 중요하게 될 수도 있다. 
(1) 제1단계 : LCC 분석에 대한 계획 수립(Life Cycle Cost Planning)
Life Cycle Costing 과정은 하나의 계획수립으로 부터 시작한다. 이때 분석의 
목적과 범위가 정해지며 다음 사항을 고려하여야 한다.
   ∙관리를 위한 의사결정을 지원할 수 있도록 분석 목적을 정의한다.
   ∙계획, 계약, 예산배정 또는 이와 유사한 요구사항을 지원하기 위한 LCC 
항목의 결정
   ∙설계방법, 운영 및 유지관리 전략 또는 공법 및 기술 등 프로젝트 수준에
서의 LCC상에 영향을 주는 대안 비교
   ∙설계, 개발, 건설, 또는 운영 및 유지관리 중 LCC에 대해 큰 비용을 차지
하는 비용 요소의 규명
   ∙연구중인 시설물의 항으로 분석의 범위를 설정한다. 즉, 분석기간, 사용
환경, 운영 및 유지관리 지원 시나리오 등에 대해 검토한다. 
   ∙분석범위 설정을 위한 주요한 조건, 가정사항, 제약조건(민간투자사업 프
로젝트의 최소 성능요구사항, 기능요구사항 또는 최대공사비 예산 등)을 
검토한다.
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   ∙LCC 결과를 통해 의사결정 과정을 지원가능하도록 하기 위한 보고서 작
성 스케쥴과 요구되는 자료를 준비한다.
이러한 계획 수립은 LCC 산정 절차 초기 단계에서 보고서화 되어야 한다. 분
석 의뢰자의 요구사항이 정확히 반영되어 있는지 검토되어져야 한다. 
(2) 제2단계 : LCC 모델의 선택과 개발
  제2단계는 분석의 목적을 만족시키기 위한 LCC 모델의 선택과 개발이다. 
이러한 모델은 다음 사항이 고려되어야 한다.
   ∙민간투자사업 프로젝트 생애단계상의 관련 비용 항목을 모두 포함하는 
적절한 비용분류체계를 선택해야 한다. 비용분류는 어떤 비용요소 하나
가 각각의 비용요소에 대해 쉽게 추정될 수 있을때까지 세분화되어야 한
다. LCC 비용 분류 체계의 개발을 위해서는 기존의 유사한 비용분류체
계가 있다면 이를 이용하는 것도 유용한 방법이 될 수 있다.
   ∙검토중인 민간투자사업 프로젝트시설 전체 LCC에 그다지 큰 영향을 주
지 못하는 비용 요소나 선택 대안별로 변동성이 크지 않는 비용요소를 
도출해야 한다. 이들 요소는 신중하게 검토할 필요가 없다. 
   ∙LCC모델에 포함되어 있는 각 비용 요소와 관련된 비용을 추정하기 위한 
방법을 선택한다. 
   ∙이들 비용요소의 추정을 위하여 필요한 데이터를 결정하고 데이터에 대
한 가용한 자료를 확인한다.
   ∙각 비용요소의 추정에 관련된 불확실성을 산정한다.
   ∙각각의 비용 요소를 분석 목적에 맞는 LCC 결과물을 제공하도록 통일된 
하나의 LCC 모델로 취합한다.
   ∙분석의 목적에 부합되는지 확인하기 위하여 LCC 모델을 재검토한다.
   ∙모든 가정사항을 포함한 LCC 모델은 이어지는 분석 절차를 위하여 문서
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화되어야 한다.
(3) 제3단계 : LCC 모델의 적용
  제3단계는 LCC 모델의 적용이며 다음과 같은 단계로 수행되어야 한다.
   ∙LCC 모델에 있어 데이터를 획득하고 모든 기본 비용요소에 대해 이들 
비용요소에 대한 적용시기를 결정한다.
   ∙가능하면 가용한 과거이력데이터를 가지고 LCC 모델의 타당성을 입증
해야 한다.
   ∙분석 계획 수립시 정의된 운영 및 유지관리 지원 시나리오에 대한 LCC 
결과를 얻는다.
   ∙LCC 모델의 입력 및 출력 결과를 조사하여 LCC에 지배적인 영향을 주
는 비용 요소를 도출한다.
   ∙검토대상이 되는 비교대안별 성능, 기능이나 다른 가용한 제약조건에 있
어 어떤 차이점을 정량화한다. 이때 이 차이점이라 함은 LCC 모델에 직
접적으로 반영이 안된 인자이다.
   ∙분석결과의 사용자가 요구하는 형태로 LCC 모델 출력을 종류별로 나누
고 요약하여 알기 쉽게 제시한다. 예를 들어, 고정비용, 변동비용, 반복비
용 또는 비반복비용, 관리주체비용, 사용자비용 등)
   ∙LCC 모델 결과에 존재하는 가정 및 비용 요소 불확실성 등의 변화가 
LCC에 미치는 영향을 조사하기 위하여 민감도 분석을 실시한다. 
   ∙분석 계획시 정의된 목적에 대해 LCC 결과를 재검토하고 모든 목표가 
완수되었고 요구되는 의사결정을 지원하기 위해 충분한 정보가 제공되
었는지 확인한다.
   ∙만약 LCC 분석결과가 이러한 목적에 부합되지 않았을 경우 추가적인 분
석이나 수정작업이 필요할 수 있다.
   ∙모든 가정사항을 포함한 LCC 분석은 그 결과가 필요시 다른 분석가에 
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의해 쉽게 이해되고 검토되기 위해 문서화 되어야 한다. 
(4) 제4단계 : LCC 결과의 보고서 작성 및 검토
제4단계는 LCC 분석결과가 그 결과와 관련된 제약사항과 불확실성을 고려하
여 얻어진 결과물과 그 의미에 대해 그 결과의 활용자가 쉽게 이해될 수 있도록 
보고서로 작성되어야 한다. 그 보고서에는 다음과 같은 사항이 포함되어야 한다.
   ∙요약 : 분석의 목적, 결과, 결론과 건의사항 등이 포함된 간단한 요약
   ∙목적과 범위 : 분석 목적, 대상시설의 주변환경, 운영 및 유지관리계획, 
가정사항, 제약조건, 비교대안 등이 포함된 대상시설의 일반사항에 대한 
기술
   ∙LCC 모델 기술 : 관련 가정사항, 비용분류체계 그리고 비용 요소 등이 
전체 LCC 모델에 대해 어떻게 구성되어 있는가에 대한 간단한 요약 제시
   ∙LCC 모델 적용 : 주요 비용 요소를 포함한 LCC 모델결과, 민감도분석결
과, 어떤 다른 해석으로 부터 얻은 결과 등을 포함한 LCC 모델 결과의 
제시
   ∙토론 및 분석 평가 : 결과를 이해하고 사용할 활용자와 의사결정권자에
게 지침을 제공할 다른 문제나 불확실성 등에 대한 토의를 통한 분석
   ∙결론 및 제안 : 분석 목적과 관련된 결론 제시, 추가 과업과 분석의 갱신
을 위한 어떤 필요성이 있을 경우 제안사항도 제시
  보고서에 제시된 결과, 결론 및 제안사항의 정확성과 신뢰도를 확인하기 위
하여 분석 과정의 공식적인 확인과정이 필요할 수 있다. 만약 그러한 요구사항이 
있다면, 원 분석가와 다른 이가 그 검토를 수행해야 한다. 이 검토에서 다음과 
같은 사항이 검토되어야 한다.
   ∙분석의 목적 및 범위의 타당성
   ∙LCC 분석 모델의 적정성
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   ∙LCC 분석을 위하 입력 데이터의 입력 오류 여부
   ∙LCC 분석 결과와 목적과의 상호 부합여부
   ∙LCC 분석시 고려된 가정사항이 합리적인지와 적절히 문서와 되었는지 
여부
(5) 제5단계 : Life Cost Analysis의 준비
제5단계는 Life Cost Analysis(LCA) 단계로서 어떤 한 시설물이나 시설물의 일
부분에 대해 지속적인 통제와 관리를 위해 사용될 수 있는 중요한 도구가 된다. 
이것은 Life Cycle Planning(LCP) 단계에서 개발되고 적용되었던 LCC 모델에 기
초하지만 공칭비용(nominal costs)을 사용한다는데 있어서 LCP단계의 LCC 분석
과 중요한 차이점이 있다. 
LCA의 준비는 실시간(real-time) 비용 제어 메카니즘으로서 LCC 모델의 재검
토와 개발을 포함한다. 이러한 준비는 할인비용이 아닌 공칭비용으로 비용의 변
화를 요구한다. 관리주체 비용의 추정이 실제적인 금액으로 환산되어야 한다. 이
러한 변화는 민간투자사업 프로젝트에 반영하기 위한 비용요소와 비용분류체계
의 변화가 필요할 수 있다. 
이 단계는  LCP단계에서 사용된 초기 추정치에 대한 운영 비용과 발생 주기에 
대한 확인 및 조정이 주요 목적이 된다. 그러나 이러한 목표는 실제 시설물 운영
비용이나 다른 유사한 시설물에 대한 벤치마킹으로 부터 더 정확한 데이터가 얻
어지면 시간의 흐름에 따라 그 목표가 변할 수 있다. 
(6) 제6단계 : Life Cost Analysis의 이행 및 지속 관찰
제6단계는 LCA를 이행하고 지속적으로 모니터링하는 것이다. LCA의 이행은 
해당 시설물의 운영 및 유지관리를 통해 밝혀진 실제적인 성능에 대한 지속적인 
모니터링을 하여 어떤 비용 절감요인이 검토되어지고 향후 미래의 LCP를 위한 
Feedback 기능을 담당하게 된다.
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예를 들어, 초기에 저가로 선택하여 설치 운영하던 구성요소가 공용수명의 마
지막에 비싸지만 수명이 길어 오히려 더 비용 효율적인 대안이 될 수 있음이 이 
단계의 분석 결과에서 도출될 수 있고, 본 연구의 최종 목표인 수자원시설의 원
가절감에 크게 기여할 수 있는 부분이 된다. 즉, 이러한 LCA 과정을 거치기 위해
서는 당장 LCC 기법을 도입한다고 해서 이러한 효과를 즉시 기대하기는 곤란해
서 상당한 시간이 필요함을 알 수 있다. 
6. VFM(Value for Money) 테스트
1) VFM테스트의 정의 및 목적
사업수행시 대안분석을 통해 민영화, 민간위탁, 민자유치, 정부직영 중 어떠한 
사업추진이 최적인지에 대한 의사결정은 시장성 테스트(Market Testing)에 의해 
이루어진다. 따라서 특정 사업을 민간자본을 이용하여 추진하고자 할 때에도 사
전적 대안분석 과정을 거치는데 이 과정에서 검토하는 사항은 사업의 사회적 필
요성, 비용부담, 서비스 제공자의 선택 등이다.
민자유치를 검토할 때에는 세 번째 사항에 주안점을 두어야 할 것인데, 정부측
이 당해 서비스의 직접제공자가 되어야 할 명확한 이유가 없고, 많은 자본이 요
구된다면 사업자체를 민간측이 수행할 수 있도록 할 수 있다.
대안분석을 통한 사업의 평가는 민간투자사업 뿐만 아니라 민영화, 민간위탁 
등에도 공통적으로 적용되는 절차인데 주로 비 재무적 요인들을 중심으로 전략
적 관점에서 판단된다. 그런데 민간자본에서는 민영화, 민간위탁과 달리 신규로 
대규모 자본자산이 획득되기 때문에 사전에 재무적 요인을 중심으로 민간자본의 
타당성을 검토하는 소위 Value for Money Test (이하 VFM Test) 가 필요하다. 
VFM Test는 각각의 대안에서 나타나는 현금흐름을 현재가치로 전환하여 비교 
평가하는 과정을 의미한다. 즉, 통상적으로 의사결정과정에서 LCC분석과 거의 
동일한 개념이다.
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VFM Test의 결과, 특정대안에서 정부의 재정부담의 현재가치화 된 비용이 원
래 정부측실행안보다 낮아지면 투자가치가 있다고 말할 수 있다.
VFM Test를 위해서는 일정한 대안이 설정되어 있어야 한다.  민자유치를 판단
하는 과정에서의 대안은 ‘공공자금의 여타 세출항목’, ‘민간부문의 준거사업’, ‘공
공부문의 준거사업’의 세 가지로 구분될 수 있다.  여기서 준거사업이란 소위 벤
취마킹(Benchmarking)되는 사업으로서, 특히 공공부문의 준거사업은 정부측실행
안 작성의 기준이 되고 이는 정부가 직접투자하여 운영할 때 기대되어지는 총비
용을 의미한다. 
일반적으로 특정 공기업의 민영화 여부는 주로 전략적, 정책적 관점에서 판단
되기 때문에 VFM Test가 따로 시행되지 않을 것이다.  또한 민간위탁의 여부도 
전략적, 정책적 관점에서 주로 판단되는데, 기존에 내부작업팀이 존재하는 경우
에는 내부작업팀과 외부의 민간기업이 동시에 경쟁입찰하는 절차를 통해 사업의 
투자가치가 판단될 수 있다. 이를 특별히 시장성테스트라고 부른다.  그러나 민
자유치의 경우에는 신규 자산이 획득되기 때문에 기존의 내부인력을 정리(해고 
또는 이동)할 필요가 없어 시장성테스트의 절차를 거칠 필요가 없다.  따라서 민
자유치 여부를 판단할 때에는 사전에 내부적으로 VFM테스트를 별도로 시도할 
필요가 있는 것이다.
2) VFM Test를 통한 사업시행자 선정 방식
정부측 비교안의 기준원가(Base Cosst) A를 평가한다. 기준원가란 실제 발생비
용을 중심으로 운영유지비 등을 포함한 생애주기비용으로 계산되어야 할 것이
다. 그러나 공공부문에서는 실적치에 대한 충분한 원가계산 자료가 구비되어 있
지 않고 또 최초에 추정된 사업비 총액이 지속적으로 늘어나는 것이 일반적이다. 
따라서 공공부문이 기존의 예산편성 방식에 따라 추정하는 사업비 총액은 사업
비 증가를 초래할 위험성을 충분히 반영하고 있지 않다고 할 수 있다. 결국 공공
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부문에서 제시하는 기준원가는 ‘위험가치가 감안되지 않은 비용’으로 정의될 수 
있다.
다음, 정부측이 정부측실행안을 직접 수행할 때 당해 사업과 관련하여 부담하
는 일체의 위험가치를 평가한다. 위험가치는 ‘사업비 증가의 기대치’로서 계산될 
것이다. 그런데 민자자본 하에서 이들 위험들 중 일부는 사업시행자에게 이전되
고 그 나머지 위험들이 여전히 정부측에 의해 부담된다. 민간투자사업을 통해 민
간에 이전되는 위험의 현재가치 기대치를 B로 표시하고, 그 나머지 위험의 가치
를 C로 표시하자. 그러면 C는 정부가 부담해야 하는 위험의 가치가 될 것이다. 
A+B+C의 값은 위험가치가 감안된 정부측실행안의 총원가가 된다.
이 사업을 민자유치로 시행할 때 정부가 사업시행자에게 지급해야 하는 모든 
현금흐름의 현재가치를 D로 평가한다.  그러면 이 민간투자사업과 관련하여 공
공부문이 부담하는 총원가(위험가치가 감안된)는 ‘D + C'가 될 것이다.
정부는 정부측실행안과 민간투자사업의 총원가를 비교함으로써 VFM Test를 
완결할 수 있다.  위험가치가 감안된 총원가 개념을 기준으로 할 때, 공공부문 
비교대안의 총원가는 ‘A + B + C’이고 민자유치의 총원가는 ‘C + D’로서 주어진
다.  그런데 C의 값은 양자에 공통하는 비용이기 때문에 VFM Test는 ‘A + B'와 
D의 값을 비교하는 방법으로 수행될 수 있다.
이와 같은 네 가지 절차로 완결되는 VFM Test는 특정 사업에 대한 공공부문 
준거사업(또는 정부측실행안)과 민자유치를 비교하여 민자유치의 타당성을 검토
하는 수단이다.  여기에는 각종 위험의 가치를 평가하는 과정이 포함되어 있는
데, 이들은 민자유치의 입찰평가에서도 유용하게 사용될 것이다.  경쟁입찰에 참
여한 사업자가 각기 다른 위험분담 방안을 제시한다면 이들을 비교 평가하기 위
해서는 각각의 위험에 대해 공공부문이 평가하는 가치가 계산되어야 한다.  즉 
입찰평가의 기준은 민자유치로 인해 정부가 부담하는 총원가 ‘C + D'가 되어야 
하기 때문이다.
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<그림 3-13> VFM 테스트 16)
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7. 성과시방서(Output Specification)의 작성
1) 성과시방서(Output Specification)와 입력시방서(Input Specification)의  
      비교
(1) 입력시방서(Input Specification)의 정의 및 특징
기존에 추진되어온 사업에서는 정부측이 필요한 서비스를 공급하기 위한 과정
에서 필요로 하는 원하는 작업을 정확히 정의한 시방서를 준비하였는데, 외국의 
민간투자사업에서는 이러한 작업방식에 대한 사항을 일일이 정해놓은 것을 소위 
Input Specification (이하 입력시방서라 함)으로 표현하고 있다. 이러한 입력시방
서는 현재 우리나라 정부발주공사에서 사용하고 있는 도로, 구조, 시공 등 각종 
16) Treasury Taskforce(1999), 『How to Construct a public sector Comparator』에서 발췌
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시방서를 의미한다. 
입력시방서는 입찰자들에게 가격경쟁을 유도하고 경제적으로 가장 유리한 입
찰자가 시공을 수행하도록 하며 자세한 시방서에 맞추어 공사가 수행되는지를 
확인하기 위해 주무관청의 감독 또는 그들의 대표자들 감독하에서 계약자가 사
업을 시행한다.
이러한 방법을 사용함으로써 책임구분은 보통 다음과 같이 나뉜다.
주무관청은 투자 및 모든 계획과 다른 행정적 절차를 포함한 해결책에 대하여 책
임을 진다. 주무관청은 또한 입찰서류의 누락이나 예상치 못한 조건(지반조건, 고
고학적 문제, 지도상에 없는 시설물등)으로 인한 부가적인 비용의 증가에 대한 책임
을 진다.
사업시행자는 입찰서류에 따른 사업의 시공에 대한 책임을 진다.  입찰자 서류
는 보통 시방서, 도면, 지질조건과 지역정보, 내역서 또는 계약 조건 등으로 이루
어져 있다. 사업시행자가 책임져야할 위험도는 보통 계약서류 상에서 한정되어 있
거나 이러한 서류로부터 어느 정도 그 범위가 예측되어질 수 있다.
다시 말해서, 재래적인 방법은 주무관청이 특정한 서비스를 제공하기 위해 필
요한 작업이 무엇인지를 정확하게 정의한 입력시방서(Specification of Input)중심
이다. 주무관청은 사업의 타당성과 설계에 따른 정확한 시공에 대하여 전체적인 
책임을 진다.
(2) 성과시방서(Output Specification)의 정의 및 특징
민간투자사업이 활발한 영국 그리고 영국의 모델을 그대로 받아들여 자신들의 
민자유치사업에 활용하고 있는 아일랜드, 호주 등에서는 소위 요구되는 서비스
를 정의하는 대안이 사용되고 있다. PPP(Public Private Partnerships)방식을 이용한 
사회간접자본시설의 시행은 재래적 방법과 비교하여 사고의 변화를 요구하고 있
다. 이러한 요구사항 중 중요한 사항은 다음과 같다.
정부측은 필요한 서비스를 결정하고 그 서비스를 제공하는데 필요한 설계를 민간
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측에 맡긴다. 정부측은 이러한 정의된 서비스를 성과시방서에 명기한다.
성과시방서는 주무관청의 기대를 만족시키는 서비스를 제공하기 위해, 다음과 
같은 방법으로 입찰자들에게 최고의 VFM을 추구하기 위해 아이디어 창출을 위
한 충분한 여유를 제공한다.
   ∙기술 혁신 범위
   ∙서비스 제공방식에 대한 융통성
   ∙최적화를 달성하기 위해 설계와 시공, 운영의 통합
   ∙주무관청으로부터 계약자로의 효과적인 위험도 분배
성과시방서는 일련의 입찰 서류의 일부분으로서 개발된다. 입찰서류는 사업에 
입찰하고자 하는 입찰자들에 대한 정보로서 사업이나 제공할 서비스에 대한 계
약담당부서의 자세한 요구사항을 결정한다. 그 주요사항은 다음과 같다.
성과시방서는 우리나라의 과업지시서와 유사한 관계가 있다. 그러나 그 구체
적인 내용은 우리나라 과업지시서와 큰 차이가 있다. 성과시방서는 보통 다음과 
같은 사항으로부터 유도된다.
   ∙초기에 정의된 성과시방서 요구사항을 통한 사업승인과 PPP승인
   ∙환경영향평가보고서(Environmental Impact Statement, EIS)와 제약조건으
로부터 나온 법적절차
   ∙관련된 조건의 입찰자에게 통보할 자세한 조사와 점검
   ∙계약에 관련된 모두의 의무를 결정해 주는데 사용되는 위험도 분배와 기
술적 연구
2) 성과시방서의 일반 요구사항
성과시방서는 구상된 민간투자사업의 계약형태의 내용에 따라 고려되어져야 
한다. 다음에 민간투자사업의 계약 방식에 따른 성과시방서의 주요 고려사항을 
제시하였다.
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(1) Design and Build (DB) 
DB 형태의 사업방식에서 실시협약서는 정부측에 제출된 사업의 설계와 시공
요소를 제공한다. 이 경우 주된 관심사는 VFM, 특별한 운영상의 위험없이 설계
수명 동안 설계기준을 만족시킬 수 있는 해결책을 확신할 수 있는가 하는데 문제
의 초점이 맞춰진다.
비용산정의 가장 효과적인 방법은 보통 초기자본금과 운영비용을 포함하는 생
애주기비용 분석으로부터 나온다. 이때, 성과시방서는 설계목적, 제약조건, 중요
한 현장검수 및 위원회구성 등을 포함하게 된다.
(2) Design, Build and Operate(DBO) 
DBO 방식에서 정부측은 설계, 시공과 시설물 운영의 책임을 사업시행자에게 전
가하기 위해 사전에 결정한 운영기간 동안 사업시행자측에 운영권을 양도한다. 
이때, 성과시방서는 계약사항의 점검, 지불 조건과 관련된 제반사항의 준수와 성
능기준을 포함한다.
(3) Design, Build, Operate and Finance (DBOF)/양도(Concession)
DBOF 방식에서는 DBO 방식에 사업시행자는 시설물에 대한 부분적인 또는 
모든 자본의 제공이 요구되어진다. 계약양도의 경우 이러한 자본의 전부나 일부
분은 시설물 사용자의 이용료 등 부가사업을 통하여 회수될 수 있다.
성과시방서의 고려사항은 DBO계약의 성과시방서와 유사하다. 그러나 이때 
성과시방서는 추진절차상에서 민간투자사업의 성패를 좌우하는 매우 중요한 부
분이 된다. 따라서 성과시방서에서 계약담당부서의 핵심 요구사항을 확실하고 
정확하게 기술하는 것이 매우 중요하다. 서비스의 수준을 정의하거나 외부 제약
조건이 명시되어야 한다. 이러한 구속조건은 환경적 조건, 지역적 조건, 계획상
의 조건, 특히, 협상대상자의 부서 이동에 대한 조건들을 포함한다.
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확실한 성능확보를 위해 정부측은 시설물의 최종 목적에 부합하도록 최소 성
능기준을 제시할 수 있다. 이론상, 정부측이 성능과 관련된 제반 방식을 제한할 
필요 없이 단지 성능을 만족시키는 것에만 기여하면 된다. 그러나 실제 성능을 
보장하기 위해 지불방식과 벌점방식에 의존하는 것보다는 최소한의 설계와 시공 
기준을 정해 놓는 것이 더 현실적인 방법이 될 수 있다.
기준과 제약조건을 제시한 성과시방서는 입찰에 참여한 모든 입찰자에 의해 
만족되어져야 한다. 그 때문에 최소수준의 품질을 결정해야 한다. 그러나 이러한 
품질목표는 민간측의 능력과 전문성을 최고로 발휘할 수 있는 혁신적인 방법을 
개발하기 위해 가능한 한 많은 융통성을 입찰자들에게 제공해 주어야 한다.
3) 성과시방서(Output Specification)에 포함되는 주요 고려사항
영국 OGC의 민간투자사업의 지침서에는 성과시방서에 대한 명쾌한 지침이 
없어 그 내용이 정확히 무엇을 의미하는지 파악하기가 쉽지 않다. 단,  민간투자
사업이 활발한 아일랜드의 정부기관인 PricewaterHouseCoopers (2001)의「A 
Policy Framework for Public Private Partnerships」에서 성과시방서에 대한 정의 및 
필요성 그리고 포함될 주요 사항에 대하여 상당히 광범위한 지침을 제공하고 있다. 
다음은 민간투자사업에서 일반적으로 성과시방서에 포함하여야 할 사항을 나
타내었다.
   ∙사업에 대한 전반적인 방향과 정부측 요구사항에 대한 내용
   ∙정부 조직과 사업의 상호 인터페이스에 대한 내용
   ∙사전 조사 보고서와 사업의 개요
   ∙조달되어야 하는 서비스에 대해 입력내용(Input)이 아니라 산출물 형태로 
표현된 성능기준(Performance Criteria)을 정의해 놓은 성능규격
(Performance Standards)
   ∙환경문제 등 정부측이 정한 최소요구사항이 포함된 필수 제약조건의 정의
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   ∙사업시행자에게 이전되는 위험요소와 위험도 할당 사항
   ∙지불방식
성과시방서의 작성하는데 있어 핵심사항은 민간투자사업의 가치를 최대화하
고 혁신적인 시설물 공급을 최대한으로 하여 민간의 창의성이 극대화 될 수 있도
록 구성되는 것이 목적이다. 운영권이 일반적으로 민간에 이전되면 정부측은 과
거의 방식처럼 설계 및 공사시방서에 대해 거의 신경쓰지 않는다. 
성과시방서에 대한 주요 추천사항은 다음과 같다.
   ∙성능규격은 계약의 성능과 지급금액을 결정할 수 있도록 성취가 가능하
고 정량적으로 측정될 수 있는 항으로 명료하게 정의되어야 한다.
   ∙초기 유사 사업에 대한 경험이 성능규격을 묘사해 놓은 시방서 작성을 
위해 사용되어야 한다.
   ∙정부측 인터페이스와 자금제공자의 요구사항이 완전히 구체화되어 있어야 
한다.
   ∙법적 절차가 마무리 안된 상태에서 성과시방서는 계획중인 정황, 환경조
건 사업시행자가 계획을 효율적으로 처리하기 위한 기술적 연구에서 도
출된 제반 제약조건 등이 포함되어야 한다.
4) 성과시방서의 범위와 내용
전형적인 성과시방서의 구조는 다음의 표 3-9와 같다. 성과시방서의 중요한 내
용은 서비스를 정량화하는 성능기준이 된다. 다음 표의 설명은 입찰자들에게 중
요한 서비스 요구사항을 전달하기 위해 각각의 기준과 측정단위, 정량화 수준과 
범위를 포함하고 있다. 이에 대한 개략적으로 보충설명하면 다음과 같다.
(1) 프로젝트 일반사항 설명
계약담당부서의 요구사항에 대한 확실하고 간결하며 논리적이고 애매모호하
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지 않은 개요는 입찰자들에게 계약담당부서가 필요로 하는 시설물에 대하여 정
보를 제공한다.
<표 3-14> 성과시방서 기준
구    조 개    념
프로젝트 설명 정책개요와 계약담당부서 요구조건 설명
계약담당부서 조직 개요 조직구조와 프로젝트의 상호협력
출자자의 요구조건 출자자 일정의 요구조건 
사업의 목적 무엇을 달성할것인가의 사업목적과 예비보고서와 OBC의 전략 개요
성능기준과 검사 자세한 검사 요구조건을 포함하는 산출물로서의 요구성능
품질 기준 최소한의 품질기준, 방법과 표준 설정
제약조건 환경적, 주주나 다른 최소한의 요구사항을 포함한 기본적인 구속조건
위험도 이전 사업시행자에 대한 위험도의 정의와 이전
지급기준 지급되어야할 근거(유용성, 사용성, 융통성, 성능)
방식 변경 하중조건의 변화에 대한 기준등
대안 대안의 제출/평가 기준
(2) 계약담당부서의 조직 개요에 대한 설명
계약담당부서의 조직과 관리체계에 대한 관점은 특히 상호협력이 이루어지며 
제공되어야 할 서비스에 대한 중요한 암시를 하게 된다.
(3) 출자자의 요구사항 명기
예를 들어 계약담당부서의 직원 이동이 발생하게 되면 특별히 출자자의 요구
사항은 성과시방서에 명기된 자세한 요구사항을 따라야 한다.
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(4) 사업의 목적 명기  
계약담당부서는 사업에 적용할 전략을 바탕으로 하는 목적된 계획에 의해 만
족되어져야 할 필요가 있다. 특히 중요한 것은 미래의 변동사항에 대한 융통성과 
하중조건의 범위 등에 대한 확실한 과정이 명기되어야 한다.
(5) 성능기준의 명기 
계약기간동안 제공될 서비스의 범위와 특성, 성취할 서비스의 최소한의 수준, 
하중기준, 자세한 검사와 기준에의 부합등은 측정 가능해야 하고, 이들은 실현 
가능한 것이어야 한다.
(6) 품질기준의 명기
평가에 적용할 최소한의 품질기준을 포함한 시방서와 규정서는 시설물과 설계
와 승인에 대한 요구조건에 의해 만족되어져야 한다. 이러한 것들은 시공과 관련
한 요구조건과 구속조건을 포함할 것이고 품질보증과정, 실험과 위원회의 기준
을 포함한 좋은 예에 대한 요구조건 등을 포함할 것이다.
(7) 제약조건의 명기
환경영향평가서나 계획된 목적, 출자자의 요구사항, 프로젝트의 한계를 충족
시키기 위해 설계, 시공, 운영단계에 관련된 모든 제약조건을 정의해야 한다. 계
약담당부서는 계약담당부서 직원의 이동 같은 계약상 요구사항과 관련한 결과를 
출자자들과 협의를 해야 한다. 
(8) 위험도 이전 내용의 명기 
계약자와 계약담당부서간의 최적의 위험도 이전을 위해 위험도의 정의와 할당
과 평가결과를 명시적으로 포함한다. 
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(9) 지불방식의 설명
수용능력, 하중, 성능 또는 이러한 기준들의 조합과 관련한 지급방식을 결정한
다. 지급방식은 측정가능하고 달성가능하며 현실적이어야 한다.
(10) 계약변경방식의 명기
서비스의 운영 도중 운영조건의 변화, 예를 들어 하중, 성능기준, 기관의 변경 
등이 발생하였을 경우 실시협약서 내에 이러한 문제를 해결할 수 있도록 그 구체
적인 방법이 명시된다. 또한 성과시방서에는 사업시행자가 서비스를 운영하기 
위한 제반 조건의 범위가 벗어났을 경우 또는 부대시설이나 추가 비용이 발생하
였을 경우 이를 정부측과 협의하여 원만하게 계약 변경을 할 수 있도록 하는 규
정이 포함되어야 한다. 
(11) 대안 도출상의 융통성
성과시방서는 입찰 서류의 제반 조건에 엄격하게 부합되지는 않지만 적절한 
대안의 선정이 유도될 수 있도록 최대한 융통성있게 구성하여야 한다. 
5) 성과시방서(Output Specification)의 작성방법
(1) 사업공고 전단계에서의 성과시방서(안) 작성
성과시방서는 입찰서류 중 하나로 작성된다. 민간측과 정부측의 프로젝트의 
협상 과정에서, 성과시방서에 대한 초안이 대안 평가단계와 행정적 초기 단계에
서 작성된다. 성과시방서는 행정절차상 필요한 입찰서류의 중요한 부분으로서 
성능요구사항에 대한 자세한 설명을 포함한다.
(2) 협상단계에서의 성과시방서의 작성
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2차 심사결과 3~4개 업체가 선정되는 단계에서는, 성과시방서에는 입찰내용이 
평가항목으로 고려되는지의 여부에 대한 기본적인 내용이 제공되어야 한다. 이
러한 여건에서 성과시방서는 사업 초기단계에서부터 작성되어야 하고 모든 기술
적, 환경적, 기타 제반 제약조건과 최소한의 성능기준 및 계약시의 모든 요구사
항이 규정되어야 한다. 성과시방서는 사업시행자 선정을 위한 협상의 초기 단계
에서 완성되기는 쉽지 않으므로 협상과정에서 논의되고 수정되어진 후, 최종 실
시협약 종료시점에서 확정되는 것이 일반적이다. 이 과정에서 성과시방서는 정
부측 요구사항을 포함해야 한다. 다음은 이 과정에서 주의해야 할 사항이다.
   ∙입찰자들이 정부측 요구를 만족시킬 수 있는 대안을 찾을 수 있도록 핵
심 요구사항은 변경되면 안되며 사업의 필요성과 일관성이 있어야 한다. 
특정한 요구사항을 갑자기 바꾼다면 입찰자가 사업의 최종 단계에서 요
구사항을 만족시키지 못할 수도 있기 때문이다.
   ∙품질 요구사항은 입찰자들에게 융통성을 보장하여야 한다.
   ∙지불방식은 각 입찰자들에 의해 제출되는 제안서들 중 가장 적절한 방식
을 반영하기 위해 협상에서 다양화될 여지가 있어야 한다. 
   ∙성과시방서에서 위험도의 분배가 협상과정에서 조정가능해야 한다. 입
찰자들의 행위 과정을 결정하는 모든 구속조건은 입찰자들에게 시설물
과 서비스에 대한 비용을 제공하기 위해 중요하게 정의되어진다.
(3) 사업별 성과시방서 내용 및 점검 사항
아래 <표 3-15> 는 성과시방서내에 포함되어 사후관리시 점검되어야 할 사항
을 민간투자사업의 대표적인 사업인 도로, 수자원, 폐기물 시설에 대해 제시하였
다. 서비스의 수준, 성능관련사항, 지불방식 등이 주요 사항임을 알 수 있다.
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<표3-15>성과시방서내용및사후관리사항17)
단 계 범 위 도  로  시  설 수 자 원 시 설 폐 기 물 시 설
계약
서류
규모
▪도로교통량 설계수준
▪도로연결부 교통량
▪톨게이트 교통량과 지연시간
▪규정된 차선수
▪유입수량 및 최대배출량
▪수질 및 화학적 변화
▪게절별 변동범위
▪저류조 및 유입수 조정시설
▪부하량 및 변동율
▪성상
▪변동율 범위
▪추정기준
서비스
수준
▪설계속도
▪운행시간
▪미국 도로용량편람
▪지연시간
▪수처리량
▪일최대/시간최대 변동율
▪규제특성
▪공급방해물
▪배출기준
▪부산물 및 최종처분
▪처리가능범위
▪감소율
안 전 성
▪최소설계표준
▪독립적인 안전 회계
▪표시, 표지, 가로등
▪경고/교통 조절 시스템
▪노면 기준(SCRIM)
▪수질기준
▪보건위생
▪시설안전
▪운전요원교육
▪기자재 시방
▪배출규제
▪시설안전율
▪자동정지시스템
▪기자재시방
▪최종부산물 유출 차단
평가 
조건
▪최소의 포장 기준
▪정성적 기준
▪최소의 기술
▪보수/보강 요구조건
▪설계승인
▪위탁실험
▪보증기술
▪시설물 목적의 부합성
▪유지관리 수준
▪수명 및 규격 설계
▪제작사양
▪설계 및 품질 승인
▪보증시험
▪인정시험
▪보증기술
▪시설물 목적의 부합성
▪유지관리 수준
▪수명 및 규격 설계
▪제작사양
▪설계 및 품질 승인
▪보증시험
▪인정시험
지불규정
▪이용가치와 한계
▪지불능력
▪유용성
▪안전기준
▪환경제한
▪유지기준
▪이용가치와 한계
▪용량
▪부하특성
▪이용도
▪수질기준
▪환경적 한계
▪유지보수기준
▪이용가치와 한계
▪용량
▪이용도
▪오염물질
▪안전기준
▪규정
▪유지보수기준
검사 와 
감사
▪교통흐름
▪도로포장상태 측정
▪약도와 표시
▪조명장치
▪일반유지관리
▪풍경
▪유량흐름의 연속자료
▪자동평균 시료측정
▪단계별 데이터
▪슬러지 생성
▪슬러지배출량
▪오염물질 배출 자료
▪운영자료
▪자료데이타
▪쓰레기 이송
▪자동 배출물 분석
▪독립적인 샘플링 검사
▪단계별 데이타
▪페기물 잔류물
▪잔류물 처분자료
▪전환폐기물
▪운영자료
▪자료데이타
시    
공
설계시 
고려사항 
▪제약준수
▪기준준수
▪입찰준수
▪제재사항에 대한 유연성
▪기준 준수사항
▪입찰 준수사항
▪제재사항에 대한 유연성
▪기준 준수사항
▪입찰 준수사항
법적절차
▪EIS 및 CIO 완성
▪고속도료 규정
▪부록계획
▪장래 및 기타 인허가
▪EIS 완성/부록계획
▪부지최득
▪EIA제출
▪장래 및 기타 인허가
▪EIS의 완성
▪면허서류 제출
▪환경부 제출 및 자문
▪의사결정
 계약의 
형식
▪보안성 및 보장성 ▪보안성 및 보장성 ▪면허 및 조건
▪보안성 및 보장성
잔존인력
▪해당 없음 ▪처리량의 소유권
▪고용승계빛 이양
▪시설의 일시운전
▪해당 없음
17) PriceWaterHouseCoopers(2001), 『Review of PPP Structures in Ireland』에서 발췌
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<표 3-15> 성과시방서내용 및 사후관리 사항 (계속)
단 계 범 위 도  로 수처리 폐기물
시
공
기술력
과
재료
▪품질보증계획 및 이행
▪임의 추출조사
▪제3의 검사집단과의 상호협력
▪실험허가
▪기존시설과의 부합성
▪품질보증계획 및 이행
▪임의추출조사
▪장비양도 및 시험
▪준공기관과의 상호협력
▪시운전
▪기존시설과의 부합성
▪품질보증계획 및 이행
▪임의추출조사
▪장비양도 및 시험
▪준공기관과의 상호협력
▪시운전
▪기존시설과의 부합성
운  영
검사계획
▪교통하중 자료
▪측정조건
▪표지, 약도, 조명장치
▪배수와 조망
▪포장측정(SCRIM)
▪유량
▪물리화학적 요소
▪공정요소
▪비용요소
▪배출오염도
▪쓰레기 유입 부하량
▪쓰레기 특성
▪유입자료
▪처리장 배출자료
▪외부비용요소
▪쓰레기(양, 성질)
유용성
▪사용차선
▪유지관리 제약
▪사용중인 통행세 징수소
▪차량제약
▪용량 및 처리량
▪유지관리기한
▪허용부하 및 수질특성
▪용량 및 처리량
▪유지관리기한
▪허용부하
시운전
▪검사 허가
▪최소한의 현저한 결함
▪결함 해결
▪안전고려
▪기록시스템과 보고
▪문제해결
▪시험운전
▪결함보정
▪유지보수일정
▪위생 및 안전점검
▪운전자교육
▪기록장치준비
▪문제해결
▪시험운전
▪결함보정
▪유지보수일정
▪위생 및 안전점검
▪운전자교육
▪기록장치준비
성능규격
▪사용과 통행처리량
▪조건과 제약 만족
▪처리량
▪보증수질기준
▪법정방류수질기준
▪슬러지 잔유뮬처리권
▪처리량
▪허용배출기준
▪기타환경기준
▪잔재물 처분
지불인가
▪잠재통행료
▪지수
▪사용료
▪최소한계
▪부하변화치
▪부과금/공제
▪물가상승율
▪사용료
▪최소한계
▪부하변화치
▪부과금/공제
▪물가상승율
유지 보수
▪결함 보수
▪유지계획
▪보수보강
▪보정검토
▪자산증가/▪유지관리기록
▪보수보강
▪보정검토
▪자산증가/▪유지관리기록
계약의무
▪보건과 안전 규칙
▪보안과 보험
▪보건과 안전규칙
▪보안과 보험
▪정기적 보고
▪보건과 안전규칙
▪보안과 보험
▪정기적 보고
관리변경
▪안전기준
▪성능갱신
▪수질기준
▪용량증가분
▪유량성상변경
▪새로운사업자료의 변경
▪네트워크 변경
▪슬러지처분기준
▪기술개발
▪전력비/세금
▪페기물관련규정변경
▪배출기준
▪부하증가분
▪사회적압력
▪정부결정
▪신기술
▪전력비/세금
주주관리
▪담당직원 ▪담당직원
▪공공기관
▪어업종사자
▪환경부
▪담당직원
▪쓰레기수집원/장비
▪쓰레기처리공정
▪환경부/▪공공기관
안내서
▪관리 안내서
▪잠재적인 노후화
▪자금조달 효율화
▪재입찰 서비스
▪운영관리 반환
▪장재적 노후화
▪자금조달 효율화
▪재입찰 서비스
▪운영관리 반환
▪장재적 노후화
▪자금조달 효율화
▪재입찰 서비스
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8. 성능지향적 지불방식(Payment Mechanisms)
1) 성능지향적 지불방식의 정의 및 목적
민자유치사업의 실시협약을 통해 정부는 민간측 사업시행자가 제공하는 서비
스의 고객이 된다. 재래적인 정부사업에서는 정부측이 고속도로, 교도소, 편의시
설 등의 공공서비스를 생산․공급하는 위치에 있었는데, 민자유치사업에서는 민
간부문이 이들 서비스를 생산․공급하고 정부가 이러한 공공서비스를 구입하는 
고객이 되는 구조가 된다. 예를 들면 고속도로를 실제로 이용하는 이용자들은 일
반 국민들이지만 이들 서비스를 제공하는 책임은 정부에 있기 때문에 정부가 고
속도로 서비스를 구입하여 일반 국민들에게 서비스를 제공하는 것이다.
<표 3-16> 지불방식 구성하는 주요 요소
구분 지불방식
사용자부담비용
사용자부담비용 또는 사용자부담비용에 정부보조자금, 
정부부담비용, 성능확보에 따른 지불,  자금보조, 조세지원, 
보증기금 중 하나 이상의 보조금을 더한 비용
정부보조자금 정부부담비용이나 서비스성능과는 무관한 비용
정부부담비용 서비스구입비용, 서비스성능과는 무관한 비용
민자유치사업의 고객은 정부이며 서비스 공급자는 사업시행자가 된다. 결국 
지불구조의 선정은 사업시행자가 제공하는 서비스를 정부가 구입하는 가격 또는 
대가를 결정하는 구체적인 방안을 수립하는 것을 의미한다. 이러한 지불방식이 
사업시행자의 측면에서는 현금수입을 획득하는 방식이 되기 때문에 민자유치사
업의 수익성을 해결하기 위한 매우 중요한 사항이 된다.
해당사업에서 합리적이고 구체적인 지불방식을 고안하는 것은 실시협약의 체
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결에서 가장 중요한 과제가 되며 실시협약시 중요한 협상 쟁점사항이 된다.
지불구조는 사업과 관련된 제반 위험요소에 대해 정부측과 사업시행자측간의 
상호 분담하는 형태 및 구체적 방안을 결정짓는 주요한 요소가 된다. 대부분의 
경우 지불구조와 위험요소에 대한 분담은 상호 연관되어 있으며, 정부측의 지불
구조 방식에 따라 사업시행자가 부담하는 위험요소의 형태를 파악할 수 있다. 
예컨대, 서비스가 이미 제공되기 시작할 때 정부의 지불구조가 결정된다면, 공
사지연에 따른 일체의 위험을 사업시행자가 떠안게 되는데, 공사비 총액에 무관
한 형태로 정부가 일정액을 지급하기로 한다면 건설상의 위험을 사업시행자에게 
이전할 수 있고 이러한 위험요소에 대한 해결방안을 사업시행자측에서 고민하게 
될 것이며 결과적으로 성공적으로 위험요소를 없애 나간다면 이것이 바로 성과
금이 될 수 있다.
특히 사업시행자의 과실과 무관한 위험, 즉 설계자료와 공사여건의 차이에 따
른 비용증가를 사업시행자가 부담하게 된다.  또한 시설물의 사용정도에 따라 정
부의 지불금액이 결정된다면, 당해 시설물의 서비스에 대한 수요변동의 위험을 
이전할 수 있을 것이다.
한편, 지불구조는 사업시행자의 성과를 증진하는데 대단히 긴요한 수단이 된
다. 일반적으로 지불금액은 사업시행자가 제공하는 성능 즉 서비스에 연계되어 
있어야 하는데, 그 이유는 지불방식을 통해 사업시행자의 이해를 성능지향적 정
부의 목표와 일치시킬 수 있기 때문이다.
지불금액과 같은 금전적 유인은 사업시행자의 성과를 증진시키는데 더 없이 
좋은 도구가 된다. 금전적 유인을 통해 사전에 규정한 서비스의 내용과 기준을 
사업시행자가 달성하도록 유도할 수 있고 또 더 나은 성능에 더 많은 긍정적 유
인을 제공하는 방법으로 사업의 성공을 거둘 수가 있다. 즉 사용자에게는 고품질
의 서비스 공급자는 더 많은 수익성과 성과금을 획득할 수 있다. 
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2) 지불방식 결정을 위한 주요 고려사항
정부가 지불방식을 고안할 때 외국의 민간투자사업에서 고려하고 있는 주요 
사항을 요약하면 다음과 같다.
첫째, 지불방식이 다양한 요인들에 종합적으로 연계되어 있다는 것이다.  지불
방식은 서비스의 제공여부, 사전에 규정된 기준에 대한 성과, 서비스의 사용량, 
서비스제공 시설물의 규모 등과 같은 다양한 요인들을 종합적으로 감안하여 결
정되고 있다. 물론 사업의 성격에 따라서는 이같은 요인들의 일부 또는 전부가 
지불방식과 연계될 수 있다. 어떤 경우에서도 이 요인들이 사업의 성과와 위험에 
어떤 의미를 가지는지 충분히 검토한 후 결정되고 있다.
둘째, 지불방식은 단일한(unitary) 형태로 주어지고 있다.  일정 기간 동안의 총
지급액은 앞에서 언급한 다양한 요인들에 의해 결정되는데, 각 요인들이 서로 별
개로 취급되지는 않는다. 예컨대 '서비스 제공여부'라는 항목이 지불방식의 요인
이 된다고 하여, 일정한 성과에 미달하는 서비스가 제공되는 경우에도 부분적인 
지불이 이뤄져서는 곤란하다고 보고 있다.  즉 전체적인 서비스가 공급되지 않는
다면 어떤 특정 항목에서 일정한 성과가 실현되더라도 지급은 보류되어 최종성
과에 대해서만 대가를 지급한다. 즉 우리나라 일반 정부발주공사처럼 기성지급
방식과 근본적인 차이가 있다.
셋째, 지불구조는 서비스를 생산․공급하는데 소요되는 과정 및 방법에 연계
되지 않으며 성능지향적 개념과 부합한다. 사업시행자가 서비스를 제공하기 위
하여 얼마만큼 또 어떤 방법으로 사용하건 관계없이 그 성과물(Output)에 따라 
지불금액이 결정된다. 정부가 사업시행자금, 임금, 재료비, 특정 부서의 설치, 재
산의 담보여부 등에 따라 지불금액을 결정한다면 사업시행자의 경영권과 자율성
은 크게 저해될 것이며, 민간의 창의력은 도출될 수 없다고 보는 것이다. 어떠한 
방법을 사용하건 최종적인 서비스만 만족하면 그에 대한 대가가 지급된다.
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넷째, 지불구조는 객관적이고 합리적이며 또 예측가능하며 자기점검기능이 있
는 어떤 지표와 연계된다. 객관성이란 고객의 만족도와 같이 주관적인 평가가 아
니라 병원 침상수, 시설물 평수, 차량수 등과 같은 객관적인 지표를 의미한다. 합
리성이란 사업시행자에게 이전되는 위험이 합당하게 결정되어야 한다는 것을 의
미한다. 예컨대 교도소 시설에 대한 지불구조를 수용된 수형자의 수에 연계시키
는 것은 적절하지 않다. 왜냐하면 수형자 수가 검찰과 법원의 판단, 교도소별 배
분정책 등에 따라 좌우된다고 보기 때문이다.
지불구조에 연계되는 지표는 예측 가능해야 하며 또 정부와 사업시행자가 지
불금액을 사전예측하는데 어려움이 없어야 함을 강조하고 있다. 지불금액이 터
무니없이 크게 변동하는 경우에는 지불방식이 위험배분과 금전적 유인책의 역할
을 제대로 수행하지 못한다고 생각하고 있기 때문이다. 마지막으로 지불방식에 
연계되는 지표는 이를 추정하는데 추가적인 비용이 소요되어서는 안된다고 보고 
있는데,  다시 말해, 사업시행자가 내부적으로 스스로 점검하기 위해 항상 염두
에 두며 수집하는 지표로서 자기점검적인 기능을 한다.
다섯째, ‘사업시행자의 결과에 따른 지급(payment by results)'이라는 원칙이 고
수된다. 다시 말해 서비스의 제공여부, 공급량, 질적 수준 등과 무관하게 기존 건
설사업과 같이 일정 금액을 지급하는 방안은 적절하지 않다. 왜냐하면 이같은 지
불방식은 사업 전과정에서 발생할 가능성이 있는 위험요소를 사업시행자에게 적
절하게 이전시키는데 어려움이 있으며 이렇게 되면 민자유치사업의 의의는 없어
지고 결국에는 그 기본 목적을 위배하게 된다. 결국 “서비스가 없으면 지불하지 
않는다(If you receive no service, there should be no payment)"라는 원칙을 고수한다.
여섯째, 지불구조는 성과의 정도에 따라 차등을 두어 지급하므로서 사업시행
자가 서비스의 성능을 높이려는 명확한 인센티브가 가능하도록 구성하고 있다.  
지불금액이 서비스의 성능에 제대로 연계되어 있지 않으면, 만약 사업시행자가 
서비스 품질저하 즉 하자 발생을 해결하고자 하는 동기를 충분히 갖지 못하기 
때문이다. 서비스 성능에 계속 문제가 발생하면 지불금액을 지속적으로 삭감시
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킴으로서 사업시행자로 하여금 문제해결에 대한 자발적인 노력을 유도할 수 있다.
민자유치사업의 성격에 따라서는 지불금액이 서비스의 수요 및 사용량에 따라 
변경되는 것도 고려되고 있다.  이는 지불방식을 고안할 때 대단히 중요한 부분
이다.  사업시행자가 수요량을 예측할 수 있다면 - 비록 사업시행자가 이를 전적
으로 통제하지는 못할지라도 - 또 자신의 활동에 따라 수요량이 변화하는 여지가 
있다면, 사업시행자는 수요량과 관련된 위험을 부담하고자 할 것이다.  따라서 
사용 및 수요량과 관련된 지불금액이 지불방식에 포함될 수 있는 것이다.
지불방식을 고안할 때 지불시기의 고려는 물론 사업시행자는 서비스가 제공되
기 이전에 정부가 일정 부분 금전적으로 지불해주기를 원할 것이다.  사업시행자
는 이같은 사전적 지불이 자신의 자금비용부담을 완화시켜 결국은 정부의 지불
금액을 줄일 수 있는 것이라고 강조할 것이다.  그러나 정부가 사전에 지불하는 
것은 가급적 피해야 한다고 본다.
정부가 지불방식을 고안할 때 감안하여야 할 마지막 사항으로서는, 사업시행
자가 획득하는 금전적 수입이 정부의 지불금액에 한정되지 않는다는 사실이다.  
정부는 사업시행자가 일반 국민들로부터 다양한 부대사업을 통해 가능한 많은 금전
적 대가를 획득할 수 있도록 허용한다. 이같은 제3자로부터의 수입(Tthird-party 
revenue)은 사업의 경쟁입찰과정에서 미리 감안되어야 하는데, 정부가 부담해야 
할 지불금액을 감소시키는 역할을 하고 있는 것이다. 또 정부와 사업시행자가 얻
는 제3자로부터의 수입을 공유할 수도 있다. 다음 그림<3-14>은 이러한 지불구조
에 대한 개념도를 보여 주고 있다.
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<그림 3-14> 가장 타당한 지불방식의 정의18)
통상적으로 성능지향적 방안을 도입하기 위해서는 서비스 종료 후 대가가 지
급되는 구조가 되어야 하는데, 서비스가 제공되기 이전에라도 지불할 수 있는 예
외적인 경우는 다음과 같은 두가지가 있을 수 있다. 
첫째, 민자유치사업이 제공하는 서비스가 단계별로 나타날 수 있는 경우를 들 
수 있다.  이때에는 서비스 전체가 제공되지 않는다 하더라도 그 범위에 따라 지
불할 수는 있을 것이다. 예컨대 고속도로를 DBFO 방식으로 민자유치하는 경우, 
정부는 사업시행자에게 기존도로의 일부를 이전시켜 개보수할 것을 요구하고 여
기에 추가로 노선을 설치하는 사업을 제안할 수 있다.  이 때에는 개통되는 구간
별로 정부가 지불할 수 있을 것이다.  그러나 DBFO 사업시행자가 단일 노선을 
건설 및 개통하는 경우에는 이 도로 전체가 개통되기까지 어떠한 지불도 없어야 
한다. 왜냐하면 영국 민간투자사업의 기본 원칙이 서비스의 성능 확보 여부에 따
라 지불되어야 하기 때문이다.
18) PriceWaterHouseCoopers(2001), 『Review of PPP Structures in Ireland』에서 발췌
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둘째, 정부와 사업시행자가 합작사업의 형태로 사업을 시행하는 경우가 있다.  
이 경우에는 서비스가 제공되기 이전이라도 정부는 자본의 전액 또는 일부를 제
공할 수 있을 것이다.  그러나 이 경우에서도 정부는 사업시행자에게 서비스를 
지체없이 제공하라는 강력히 독려할 필요가 있다.  예컨대 서비스가 제공될 때까
지 자본의 일부를 유보하는 방법을 택할 수 있다.  실제로 Channel Tunnel Rail 
Link(영불간 채널터널 철도와 기존 국철을 연계하는 철도) 사업에서는 정부가 계
약 초기단계에 일정한 재산을 제공하였는데, 그 나머지 자본은 철도노선의 진척
도에 따라 제공되었다.
3) 성능확보에 따른 인센티브 지급
민자유치사업을 실시함에 있어 정부가 가장 중요하게 생각해야 할 과제는 사
업시행자를 어떻게 자극하여 창의성을 도출하므로서 실시협약에 약정된 서비스
의 최소 기준 이상을 달성하도록 할 것인가라는 의문이다. 서비스 성능에 대한 
최소한의 기준 뿐만 아니라 이를 초과달성 하도록 독려하는 체제를 정비하는 것
이 정부가 사용하는 자금의 활용성을 높일수 있을 것이다. 
민간투자사업의 정부측이 사업시행자에 대한 인센티브를 고안할 때 감안하여
야 할 사항은 다음과 같이 다섯가지 정도로 정리될 수 있다.  
첫째, 성능 증진에 대한 가장 중요한 인센티브는 지불방식(payment mechanism)
을 통해 제공되는데, 이는 이중구조로 형성하고 있다. 즉 서비스의 성능 확보 미
달시에는 지불금액이 감소하고 최소 요구수준을 초과하는 성능에 대해서는 더 
많은 대가가 지급된다. 인센티브가 이 같은 이중구조를 가질 때 사업시행자는 자
신의 성과에 더 많은 관심을 기울이며 많은 창의적인 아이디어가 나올 수 있다고 
보기 때문이다. 또한 사업자금을 제공하는 자금제공자(funders)의 입장에서는 추
가배당 또는 추가수익의 기대 때문에 민자유치사업에 관심을 기울일 것이다.
정부측이 인센티브를 고안할 때 가장 중요한 사실은 정부측 지불금액과 전략
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적 목표를 일치시키는 것이다.  일반적으로 정부측 목표는 민자유치사업으로 고
품질의 공공서비스를 사용자에게 제공하는 것이므로, 정부는 사용자와 이용자들
이 입는 편익상실 또는 편익증진을 기초로 지불금액을 조절하게 된다.
사업시행자가 요구되는 성능을 달성하지 않을 때 입는 자신의 금전적 피해는 
사업시행자가 성능 확보 미달을 해결하는데 드는 비용보다 더 커야 한다. 또한 
성능 확보가 미흡할 경우 정부가 감소시키는 지불금액은 성능 확보 미달로 정부
가 입는 손해(이용자의 편익상실 등)보다 더 커지도록 하여 정부가 손해를 입지 
않도록 하고 있다.
정부측 최소요구수준 이상의 서비스에 대해 더 많은 지불금액을 제공한다고 
하더라도 여기에는 일정한 한계를 설정한다. 계약기준을 초과하는 성과를 달성
하도록 하는 인센티브는 그 초과성과가 주는 편익이 융통할 수 있는 자금의 한도
에서 가능하다.  따라서 정부는 초과수준의 서비스에 대해 인센티브를 부여하되 
그 한도를 정해준다.
그런데 이같은 이중구조의 인센티브 방식이 적용되면 사업시행자는 자신이 부
담한 위험이 예기치 않게 크게 나타나 엄청난 손해를 입을 수도 있다. 그러나 사
업시행자가 위험을 부담하고 이를 대처해야 하는 것은 민자유치사업의 본질이
다. 따라서 인센티브는 엄격하게 적용될 수밖에 없다.
이중구조의 인센티브가 모든 종류의 사업에 적용되어야 하는 것은 아니다.  사
업에 따라서는 최소 수준만의 서비스가 보장되고 이에 대해서 이미 정해진 금액
을 지급하고자 하는 사업도 있다.  따라서 정부는 핵심적인 요구사항 이외에 추
가로 제공되는 서비스에 대해 대가를 지불 할 것인가, 또는 특정 수준의 질적 기
준을 초과하는데 대한 대가를 지불 할 것인가를 신중히 검토하고 있다. 서비스 
성능 수준을 95% 신뢰도에서 100% 신뢰도로 높이기 위해 추가 대가 지불이 필
요한지를 신중히 판단해야 하는 것이다.
인센티브가 이렇게 이중구조를 가지고 있으면, 사업시행자는 어떤 한 기간이
나 구간에 대한 서비스 성능 확보가 미흡하였던 것을 다른 기간 또는 구간에서 
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성능 초과 달성으로 상쇄할 수 있을 것이다.  
둘째, 지불방식은 사업시행자의 행동을 정부의 요구에 부응시키도록 유인하는
데 충분한 위력을 가지고 있다. 지불금액은 성능 확보 정도에 따라 충분한 차등
을 두어 사업시행자를 명확하게 유인하는 전략이 된다. 성능확보가 지불금액에
서 반영되는 정도가 미흡하면 사업시행자는 성능 확보에 별 관심을 기울이지 않
을 것이며 서비스의 품질저하 요인이 될 수 있다고 보기 때문이다.  또 지불금액
은 사업시행자의 성능 확보가 지속적으로 미달할 때 대폭 줄어들 수 있도록 엄격
하게 규정되어 있다.  물론 지불금액과 성능과의 관계가 지나치게 엄격하면 자금
조달이 어렵게 되고 또 이를 적용하는데 많은 행정적 비용이 소요될 수도 있다.
셋째, 어떠한 경우에서도 지불금액은 최종 성능에 대한 것으로 하고 있으며, 
그 과정에  이루어졌던 작업 및 방식에 대한 것은 고려대상이 아니다. 정부가 인
센티브를 제공하는 이유는 사업시행자가 적절한 성과품과 서비스를 제공하도록 
하는데 있다.  따라서 작업방법 및 내용에 따른 인센티브는 사업시행자의 활동을 
오히려 제약하는 결과를 초래하여 자금의 유용한 사용을 제한하게 된다.
물론 지불구조는 공급자가 비용지출을 줄이도륵 유인하는 데에도 사용될 수 
있다.  그러나 이 경우에서도 지불구조는 작업 방법과 연계될 수는 없고, 비용 
총액과 연계되어 비용절감에 따른 편익을 정부와 사업시행자가 공유하고자 하는 
경우에 나타난다.  특히 사업시행자의 비용을 점검하는 절차에 대해서는 사전에 
일정한 협약을 맺어 수행된다.
넷째, 민간투자사업은  궁극적으로 민간측과 정부측의 장기적 관계를 발전시
키는 제도이다.  따라서 정부와 사업시행자 양측은 사업에서 발생하는 문제점을 
해결하기 위하여 계약의 내용을 엄격하게 준수하는 것도 중요하지만 많은 대화
와 타협이 이루어진다. 성능에 대한 지불방식이 민간부문의 사업시행자를 일정
한 목표로 끌고가는 수단인 것만은 아니다.  양 부문이 협력하여 공공서비스를 
개선하기 위하여 사업시행자는 다양한 제안을 하고 정부는 이를 충분히 받아들
일 수 있는 자세를 갖추어야 함을 강조하고 있다.
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무엇보다도 민간투자사업은 정부와 사업시행자 사이의 협력사업(partnership)
이라는 점에 주의를 기울인다. 인센티브 체계가 적대적이거나 지나치게 부담이 
되면 곤란할 것이다. 정부는 계약사항을 제안할 때 뿐만 아니라 사업의 전과정에 
걸쳐 이러한 사실을 보이도록 노력한다.  사업시행자의 책임영역에 속하는 일을 
지나치게 많이 점검하고 또 재점검한다면 신뢰가 상실되며 나아가 비생산적인 
결과를 초래하게 된다.
다섯째, 정부는 지불방식이외의 인센티브를 고안할 필요성이 제기되고 있다.  
계약의 만료기간이 다가올수록 사업시행자가 민간투자사업에서 잃게 될 손실은 
크지 않기 때문에 금전적 인센티브의 위력이 감소하게 된다.  이 때에는 계약기
간 만료시 잔존시설에 대해 일정한 가격을 지불한다거나 또는 성능이 미달할 때 
관련 시설을 압류하는 방안도 제시되고 있다.
9. 성능점검(Performance Monitoring)
1) 성능점검의 정의 및 목적
정부는 사업시행자가 실시협약에 명시되어 있는 서비스의 성능기준을 제대로 
충족시키는 등 계약상의 의무를 준수하고 있는지를 지속적으로 점검한다. 여기
서 성능이라고 함은 성과에 가깝게 생각하면 된다. 즉, 가장 주목해야 할 부분은 
정부측은 사용자의 입장에서 사업시행자가 제공한 서비스에 대한 입력사항 즉, 
작업방법․방식이 아닌 성과등 서비스의 품질 및 성능만이 점검 대상이 된다. 사
용자에게 중요한 사항 즉 정부측이 실시협약에 따라 사업시행자가 지불하기로 
약정한 서비스의 수준에 대한 만족 여부만을 점검하면 되는 것이다. 이를 
Performance Monitoring(이하 성능점검이라 함)이라 한다. 
영국의 민간투자사업 추진단계에서 최종적으로 정부측실행안이 LCC 및 위험
도분석기법을 도입하여 작성되고 이를 토대로 소위 성능 요구사항이 정리되어 
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있는 성과시방서(output specification 또는 performance specification)가 작성된다. 
이러한 성과시방서에 포함된 성능규격에 대한 서비스 수준을 규정하고 이에 대
한 지속적인 감시 및 관리가 필요하다. 
따라서 계약서는 요구되는 성능수준(Performance Level), 정부측이 민간사업자
의 성능을 감시하고 감독할 수 있는 수단, 그리고 민간측 사업시행자가 그러한 
성능수준을 만족시키지 못했을 경우 민간사업자에게 돌아가는 결과의 정량적 내
용을 포함한다.
2) 성능수준(Performance Level)의 설정
혁신적 창의력을 도출하고 위험요소에 대한 책임을 최적화하기 위하여 실시협
약시 서비스가 어떻게 사용자에게 주어질 것인가에 관한 입력사항을 구체적으로 
명시하는 것이 아니라 산출 요구사항, 즉 요구되는 서비스에 대한 성능 표준규격
을 명시해야 한다.
예를 들면, 성능수준을 정하는 데 있어 최우선적으로 정부측은 그들이 원하는 
서비스수준에 초점을 맞춰야 한다. 그러나 정부측이나 제3자가 동일형식의 서비
스나  서비스의 일부분을 이미 제공하고 있다면 이러한 서비스를 벤치마킹할 수 
있다. 정부측은 이러한 벤치마킹에 의해 민간측 사업자의 입찰내역에 대한 품질
과 가격을 비교할 수 있다. 
동일한 사업 또는 유사사업 시행시 작성되었던 평균 성능 수준을 참고자료를 
활용하는 것이 작성된 성능수준을 정하는 것에 대한 하나의 대안이 될 수 있다. 
어떤 경우에는 비교할 수 있는 적절한 실행안이나 벤치마킹할 참고자료가 없
을 수 있는데, 이러한 상황에서는 사업추진의 경쟁단계에서 정부와 사업제안자
들이 서로 신중하게 작성한 적절한 성능규격이 필요하다. 협상이 완료된 성능규
격은 위험요소의 이전 전략의 주요 인자가 된다. 19). 
19) 옥동석 외 2인, 「민간투자법 이후의 민자유치 개선과제」, 2000. 2, 한국건설산업연구원
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실시협약서는 성능체제가 서비스 운영 개시와 동시에 적용되는 것인지 명시할 
필요가 있다. 어떤 사업에서는 기간을 정하는데 있어 문제가 발생하는 경우가 대
부분이며, 사업시행자는 어느 정도는 유연성이 있어야 한다. 예를 들어, 어떤 사
업에서는 안전요소가 주요한 곳에서 사업시행자는 문제가 전혀 발생하지 않았다
는 것을 확인해 주어야 하고, 정부측은 운용 첫날부터 완전한 성능 체제를 요구
하게 된다. 
3) 성능점검방법
(1) 성능점검의 착수
성능측정시스템(Performance Measurement System)이 효율적으로 운영될 수 있
도록 해주는 실시협약내에 정부측이 명시한 서비스 성능에 대해 사업시행자의 
성능을 점검할 수 있도록 해주는 어떤 하나의 장치가 필요하다. 
점검 요구사항은 입찰내역서에 포함된 모든 방법을 포함하어야 한다. 그러한 
방법은 정상적으로 사업시행자의 점검에 대한 본질적인 요소를 포함하게 된다. 
정부측은 점검은 성능 달성 실패에 대한 것도 간헐적인 점검을 실시한다. 결과보
고서는 실시협약서 관리, 지불방식 등에 주요한 사항이 되며 이러한 요구사항을 
충족시키기 위하여 명시화하여 제시되어야 한다. 
점검이라고 하면 객관적이고, 관련성이 있는 정량화가 가능하며 사업시행자의 
동의를 얻은 상태에서 데이터의 수집과 평가과정을 포함한다.  
성능점검은 사업시행자의 활동을 질책․감독 또는 승인하는 절차가 되어서는 
곤란하다. 성능점검은 실시협약으로 약정된 산출물을 사업시행자가 어느 정도 
수행하는지를 확인하는 것에 불과하다.  정부의 점검은 민간투자사업사업 고객
으로서의 권리를 의미하지만, 이에 따른 비용은 고객인 정부가 부담하는 것이 타
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당하다.  이를 통해 정부는 지나치게 간섭하지 않도록 스스로 자제할 수 있고 또 
이해관계의 충돌을 예방할 수 있을 것이다.  특히 정부가 산출물의 내용과 명세
를 변경시키기 위하여 점검절차를 이용하는 것은 적절하지 않다.
또한 하청업자에 의해 성능점검 체제에 영향을 받지 말아야 하며 중단되어서
는 안된다. 그러나 사업시행자가 성능을 향상시키고 사업 추진을 위하여 하청업
자를 바꾸는 것을 제지할 필요가 없다. 
정부와 사업시행자는 점검할 내용과 기준을 사전에 충분히 토의하여 이들을 
명확하게 하여야 한다.  성능점검은 정부의 권리이고 사업시행자의 의무이기는 
하지만, 민간투자사업은 협력사업이라는 점을 유념하여야 할 것이다.  특히 성능
점검의 내용을 설정함에 있어 정부는 민간부문의 자율성을 보장하고, 입력(input) 
대신 출력(output)에 초점을 맞춤으로써 사업시행자의 혁신을 유도하겠다는 원칙
을 염두에 두어야 할 것이다.
그러나 성과를 점검한 결과 문제가 지속적으로 발생하고 있다면, 정부는 지불
금액을 변경시키는 이외에 다른 방도를 취할 수도 있다.  먼저 정부는 정부의 실
시협약상 의무를 이행하지 않는 방법이 있다.  또 정부는 민간투자사업에 대한 
개입권(step-in rights)을 행사할 수도 있으며, 극단적으로는 사업시행자의 실시협
약불이행을 주장하며 계약을 해지할 수도 있다.  물론 이같은 방법은 정부의 금
전적 손실을 최소화하는 것이지만, 서비스의 이용자들이 서비스의 부실로 입는 
편익상실을 충분히 보상하기 어려울 것이다.
그런데 정부가 사소한 문제로 개입권을 발동하거나 계약을 해지하는 것을 피
하고자 한다면 비금전적인 인센티브로서 벌점제도를 생각할 수도 있다.  벌점이 
누적되면 공식적 경고 및 계약해지와 같은 중대한 제재가 따를 수 있다.  벌점은 
지불금액과 같이 성과개선을 위한 직접적 인센티브가 되는 것은 아니지만 벌점
을 이용하여 사업시행자의 반응을 유도할 수는 있을 것이다.
사업시행자는 벌점제도가 주관적이라고 불평할 수도 있는데, 우선협상대상자 
지정단계에서 벌점제도 전반에 대한 안내를 하는 것이 적절할 것이다.  벌점제도
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가 적용되는 경우 지불방식의 단일부과 원칙(the principle of a unitary charge)은 
그대로 적용되어야 할 것이다.  즉 벌점도 단 한가지 형태로서 적용되어, 두가지 
종류 이상의 벌점은 적절하지 않다.  또한 일반적으로 동일한 사항에 대해 지불
금액의 감소와 벌점을 동시에 사용할 필요는 없을 것이다.
성능점검은 정부가 하는 1차적인 점검에 불과할 수도 있다. 산출물에 대한 기
준은 전술한 바와 같이 일반적으로 인식하고 있는 품질관리기준인 BS5750, 
ISO9000 또는 유사한 형태의 객관적 기준으로 제시되는 경우가 많다.  정부는 이
같은 기준을 준수하기 위하여 산출물과 서비스에 대한 엄격한 보고체계를 정비
하고 또 외부점검을 시행해야 할 것이다. 성능점검은 공사기간뿐만 아니라 사업
의 전 과정에서 적용되어야 한다.
(2) 성능점검 수행자
해결해야할 주요한 문제가 점검을 정부측과 민간측 중 누가 하는가 하는 것이
다. 양자간의 합의에 의해 수행하거나 아니면 제3자에 의뢰하여 수행할 수 있다. 
점검은 다음과 같은 세가지 수준에서 일어나야 한다.
   ∙성능을 측정할 수 있는 품질관리시스템을 통한 사업시행자에 의한 체계
적인 점검
   ∙체계적인 계획하에 정부측에 의한 무작위 점검을 통한 사업시행자의  품
질관리시스템의 검토
   ∙사용자로 하여금 하자 발생에 대한 신고를 하도록 함.
이러한 품질관리시스템에 상호 동의를 하지 못하면 사업 추진상에 상당한 어
려움에 도달할 수도 있다. 특히, 하자발생의 경우 예산은 어디에서 지불할 것인
가가 논쟁이 된다. 
점검은 궁극적으로 정부측의 책임이지만 많은 경우 사업시행자로 부터의 협조
하에 수집된 정보를 사용할 수 밖에 없다. 이러한 정보는 사업시행자가 운영하는 
품질관리시스템의 일부분으로 다뤄질 수도 있으나 정부측이 자유롭게 접근할 수 
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있는 성능 데이터를 기록하는 관리정보시스템을 통하는 경우가 더 많다. 
정부측은 실시협약서에 포함되어 있는 내용을 관리하고 점검하기 위한 경험있
는 전문가와 충분한 자료가 가용한지를 확인하여야 한다. 어떤 사업은 정부측과 
사업시행자측간의 상호 협조체제를 형성해 나가기 위하여 합동 훈력과 개발 등
을 시행할 수 있다. 
(3) 성능점검을 위한 소요비용의 지출
점검비용은 사업시행자의 의무가 되기 때문에 사업시행자 측에서는 상당한 부
담으로 작용하게 된다. 따라서 점검비용을 지불하는 것은 대해 상당히 민감한 부
분이 된다. 정부측이 너무나 큰 요구를 하지 않을 것이라는 것을 재확인하는 것
이 필요하다.
점검계획은 서비스 하자의 결과와 비례함을 확인해야만 한다. 이러한 점검결
과가 가능하면 모든 이에게 부담이 되지 않는 수준에서 이루어져야 한다. 
성능점검은 사업시행자가 스스로 획득한 정보를 활용하는 방법으로 이루어져
야 한다.  사업시행자도 산출물 및 서비스의 달성정도를 내부점검 할 것인데, 정
부는 이 과정에서 획득한 정보를 기초로 판단하는 것이 적절할 것이다.  더욱이 
정부는 사업의 자금제공자가 사업시행자에게 요구하는 점검 및 수집자료를 활용
할 수도 있을 것이다. 이는 전반적인 점검비용을 줄여 자원의 효율적인 사용을 
가능하게 하는 것이다.
물론 정부는 성능점검에 필요한 정보를 기존의 자료로부터 모두 획득할 수는 
없기 때문에 보충 정보를 수집할 필요도 있을 것이다.  여기서 소요되는 비용은 
정부가 부담하여야 한다. 성능점검이 불필요할 정도로 사업시행자에게 과중한 
부담이 되거나 사업의 진행과 운영을 지체하거나 방해하지 않아야 한다.
성능점검의 결과는 지불금액의 감소 등과 같이 반드시 인센티브에 반영되어야 
한다. 따라서 성과의 점검은 가능한 객관적이고 계량화된 자료를 이용하여야 하
며, 또 차후 분쟁을 최소화하기 위하여 사업시행자의 서명이 첨부되는 것이 적절
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할 것이다.  성능점검은 성과를 달성하기 위한 인센티브와 동전 앞뒷면과 같은 
것이다. 
성능점검의 결과를 인센티브와 연결시키는 방안은 다양하다.  사업시행자가 
성과를 달성하지 못하면 정부는 이를 교정하는데 드는 비용을 공제하여 지불금
액을 결정한다.  이 과정에서는 가끔 논란이 일어날 수 있는데, 이를 막기 위하여 
정부는 스스로 문제해결을 위한 행동을 취하고 그 비용(행정적 비용을 포함한)을 
사업시행자에게 부담시킬 수도 있다.
(4) 성능점검항목에 대한 정성적인 요인의 처리
객관적인 성능기준은 항상 실용적으로 사용되어야 하나 성능을 측정하는 방법
은 어떤 특정 사업에서는 상당히 어려울 수가 있다. 예를 들어, 어떤 사업은 성능 
자체가 매우 주관적이고 정성적인 측면이 있어 측정하기가 매우 어려우나 그럼
에도 불구하고 그러한 서비스의 중요도가 매우 높은 경우가 있을 것이다. 이러한 
경우 성능측정을 위하여, 사용자의 만족도 설문조사, 비밀 조사원, 표본조사 등
의 방법을 사용될 수 있다.
◦ 사용자의 만족도 설문조사 방법
개개인은 취향이 각각 다 다르므로 사용자의 만족도 설문 결과는 변동이 클 
수 있다. 그러나 다양한 시각에서 성능점검에 좋은 방법이 될 수 있으며 여러 사
업에서 실제로 성공적으로 사용된 기법이다. 이러한 시스템은 사용자가 분명히 
서비스의 질을 이해하도록 해준다. 
 
◦ 비밀 조사원 투입 방법
해당서비스에 대한 전문지식을 가지고 있는  비밀 조사원을 투입하여 조사하
는 단순한 방법이 사용될 수 있다. 이러한 방법은 개인의 설문조사에 의해 생길 
수 있는 주관적인 평가를 최소화하여 최대한 객관적으로 평가할 수 있다. 
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◦ 표본조사법
표본조사법은 점검이 표본조사에 기초하여 이루어지는 방법을 말하는데, 이 
방법은 표본크기와 빈도가 계약서상에 미리 명시되어 있어야 한다. 
어떤 사업은 이러한 방법을 사용하지 않는 경우도 있다. 이러한 방법을 고려하
지 않을 경우에는 서비스의 품질에 대한 점검 방법을 양측에 의해 실시협약서 
상에 구체적으로 명시해야 한다. 
(5) 하청업자(Sub-Contractor)의 관리
하청업자가 공사를 하고 있다면, 정부는 자신의 이익을 보호하기 위하여 하청
업자를 관리할 필요가 있다고 느끼게 되고 실시협약서를 사용할 필요를 느낄 수 
있다. 예를 들어, 정부는 하청업자를 지도하거나 교체를 요구할 권리를 원하는 
것이 이에 해당한다. 그러나 영국 민간투자사업에서는 이러한 접근방식은 좋은 
방법이 아니라고 보고 있다. 하청업자를 관리하는 것은 사업시행자의 몫이 되어
야 한다. 정부에 의한 간섭은 중재와 성취된 위험 이전의 정도에 영향을 줄 수 
있다. 
결과적으로, 지불구조하에서의 공제와 궁극적으로 공사중 계약서를 종료할 정
부측 위험도는 하청업자의 성과를 관리하기 위한 사업시행자의 충분한 인센티브
가 되어야 한다. 계약을 종료할 정부측 권리를 행사하기 전에 하청업자를 교체할 
권리를 사업시행자가 가진다는 것을 확인할 필요가 있다. 
하청업자의 성과에 관한 문제는 실시협약서내에 언급되어질 수 있어야 하는
데, 이것은 사업시행자로 하여금 어떻게 하면 서비스상의 하자를 해결할 수 있을
지에 대한 과업수행계획서를 요구하는 것 뿐만 아니라 사전계획시 미리 정해놓
은 사업시행자의 지출을 점검하기 위해 일시적으로 증가시킴으로서 가능해진다. 
두가지 모두 사업시행자의 비용이 되며 공사중 검증이 가능하고 하자 수정이 가
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능할때만 받아 들여진다. 
그럼에도 불구하고 사업시행자의 가장 중요한 역할은 특정한 사업을 성공적으
로 완수하기 위해 하청업자의 중요성을 간과하면 안된다. 특히, 이러한 하청업자
를 대체할 업자가 별로 없을 경우는 더욱 중요하다. 
(6) 성능점검의 결과 보고
실시협약서내에는 성능에 관련된 정보의 보고 방법을 구체적으로 명시하는 것
이 중요하다. 가능하다면, 보고서는 이중 작업을 피하기 위해 공동작업을 하는 
것이 좋다. 그리고 참여하는 모든 부문은 무엇이 필요한지 주의 깊게 고려하여야 
한다. 주요 사항으로 다음과 같다.
  •누구에 의해서 어떤 보고서가 요구되는가? 얼마나 자주 어떤 조직, 계약, 
매니저, 중역에서 어떠한 사람들에 의해 어떻게 다른 보고서가 요구되는가?
  •결과를 제출함에 있어 적합한 포맷 또는 표준형의 점검 양식이 있는가?
  •점검기간에 얼마나 자주 보고서가 보내야 하는가?
  •정부측과 사업시행자측 사이의 회의의 빈도는? 
어떤 하자에 관한 성능 점검 포인트는 그러한 하자에 관한 정부측에서만 사용
하는 처방이 되어야만 한다. 실시협약서 내에는 성능사양에 명시된 표준규격을 
수행하는데 있어 어떤 하자 발생에 의한 결과를 사업시행자가 명시하도록 해야 
한다. 일반적인 방법은 사업시행자로 하여금 명시되어 있는 각 하자발생 건에 대
한 원인을 규명하도록 한다. 실시협약서내에는 이러한 경우 명시된 성능 산출물
을 만족하지 못한 체크포인트의 수준을 정하는 일정계약이 포함되어 있어야 한다. 
(7) 성과에 대한 인센티브(Incentives to Perform)
민자유치사업을 실시함에 있어 정부가 가장 중요하게 생각해야 할 과제는 사
업시행자를 어떻게 자극하여 실시협약에 약정된 기준을 달성하도록 할 것인가라
는 점이다.  성과에 대한 최소한의 기준뿐만 아니라 이를 초과달성하도록 독려하
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는 체제를 정비하는 것이 정부가 사용하는 자금의 유용성을 크게 제고할 수 있을 
것이다. 이러한 인센티브의 지불은 성능점검 결과로부터 얻어진다. 자세한 사항
은 이미 앞의 지불구조편에서 설명한 바와 같다.
4) 성능점검 관련 주요 고려 사항
성능점검과 관련하여 유의할 사항은 대개 다음과 같은 4가지 사항으로 요약될 
수 있을 것이다.  
첫째, 성능점검은 사업시행자의 활동을 질책․감독 또는 승인하는 절차는 아
니라는 것이다. 성능점검은 계약으로 약정된 서비스 성능요구사항을  사업시행
자가 어느 정도 수행하는지를 확인하는 것에 불과하다.  정부의 점검은 민간투자
사업 고객으로서의 권리를 의미하지만, 이에 따른 비용은 고객인 정부가 부담하
는 것이 타당하다.  이렇게 하면 정부는 지나치게 간섭하지 않도록 스스로 자제
할 수 있고 또 이해관계의 충돌을 예방할 수 있기 때문이다.  특히 정부가 성능에 대
한 내용과 명세를 변경시키기 위하여 점검절차를 이용하면 안된다는 점을 강조하
고 있다.
둘째, 성능점검은 사업시행자가 스스로 획득한 정보를 활용하는 방법으로 이
루어진다.  사업시행자도 성능 및 서비스의 달성정도를 내부점검할 것이므로 정
부는 이 과정에서 획득한 정보를 기초로 판단하고 있다. 더욱이 정부는 사업의 
자금제공자가 사업시행자에게 요구하는 점검 및 수집자료를 활용할 수 있다.  이
는 전반적인 점검비용을 줄여 자원의 효율적인 사용을 가능하게 한다.
물론 정부는 성능점검에 필요한 정보를 기존의 자료로부터 모두 획득할 수는 
없기 때문에 보충 정보를 수집할 필요도 있을 것이다.  여기서 소요되는 비용은 
정부가 부담한다. 성능점검이 불필요할 정도로 사업시행자에게 과중한 부담이 
되거나 사업의 진행과 운영을 지체하거나 방해하지 않아야 한다.
셋째, 정부와 사업시행자는 점검할 내용과 기준을 사전에 충분히 토의하여 이
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들을 명확하게 한다.  성능점검은 정부의 권리이고 사업시행자의 의무이기는 하
지만, 민간투자사업은 협력사업이라는 인식을 하고 있다.  특히 성능점검의 내용
을 설정함에 있어 정부는 민간부문의 자율성을 보장하고, 입력(Input) 대신 출력
(Output)에 초점을 맞춤으로써 사업시행자의 혁신을 유도하겠다는 취지를 갖고 
있다는데 주목해야 한다.
넷째, 성능점검의 결과는 지불금액의 감소 등과 같이 반드시 인센티브에 반영
된다. 따라서 성과의 점검은 가능한 객관적이고 계량화된 자료를 이용하하고 있
으며, 또 차후 분쟁을 최소화하기 위하여 사업시행자의 서명이 첨부된다.
성능점검의 결과를 인센티브와 연결시키는 방안은 다양하다. 사업시행자가 서
비스에 대한 성능 확보가 미흡하면 정부는 이를 교정하는데 드는 비용을 공제하
여 지불금액을 결정한다. 이 과정에서는 가끔 논란이 일어날 수 있는데, 이를 막
기 위하여 정부는 스스로 문제해결을 위한 행동을 취하고 행정적 비용을 포함한 
모든 비용을 사업시행자에게 부담시킬 수도 있다.
10. 성능지향형 실시협약 및 계약관리
본 절에서는 영국 정부의 이 같은 노력을 실시협약에 대한 지침을 참조하며 
구체적으로 조명하고자 한다. 영국의 재무성은 실시협약의 주요 항목별로 협상
에 대한 지침을 제공하고, 각 중앙관서 또는 책임운영기관들은 그 지침에 따라 
충분한 재량권을 인정받고 있다.  
성능지향적 실시협약의 각 항목별 내용은 대단히 복잡하기 때문에 일정한 표
준형은 존재하지 않지만 다음과 같은 사항이 명시된다.
   ∙서비스의 정의(defining the service)
   ∙지불방식(payment mechanisms)
   ∙성과에 대한 인센티브(incentives to perform)
   ∙성능점검(monitoring performance)
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   ∙계약기간(the length of the contract period)
   ∙사업운영권 변경(change of control)
   ∙공공부문의 개입권(step-in rights for the public sector)
   ∙자금제공자의 개입권(step-in rights for funders)
   ∙계약해지(termination)
   ∙변경제도(change mechanisms)
   ∙법개정위험(legislative risk)
   ∙계약만료시의 자산이전(transfer of assets at the end of the contract)
   ∙잔존가치(residual value)를 들 수 있다20). 
상기 각 사항에 대해서는 일부 본 장에서 이미 언급하였으므로 자세한 사항은 
언급하지 않고 여기서는 언급되지 않았던 사항을 중심으로 개략적으로 살펴본다.
1) 계약기간(Contract Period)
최적의 계약기간이 얼마인지에 대해서는 단순하게 대답할 수 없다.  실시협약
의 협약당사자들의 판단에 맡길 수밖에 없다. 정부의 입장에서 볼 때에는 계약기
간의 길고 짧음에 따라 각기 장단점이 있다.  계약기간이 길어질수록 사업시행자
의 수익이 안정적으로 보장되기 때문에 서비스 제공의 안정성, 정부의 지불금액 
경감과 같은 효과가 있는 반면, 사업내용의 신축성이 떨어지는 단점이 있다.  즉 
정부는 더 오랜 기간 계약에 묶이게 되어, 관련 내용을 변경시키고자 할 때에는 
계약서의 변경제도(change mechanism)라는 번잡한 절차를 거쳐야 한다.
정부가 계약기간을 결정할 때 감안하여야 할 사항들로는 5가지를 들 수 있다.  
  첫째, 정부는 이 서비스를 얼마동안 필요로 하는가 또는 서비스의 수요량을 더 
이상 예측하기 어려운 시점은 언제인가를 감안하여야 한다.  
둘째, 사업에 사용되는 시설의 기대수명, 계약만료시 잔존가치의 수준, 그리고 
20) 옥동석 외 2인 (2000) 「민간투자법 이후의 민자유치 개선과제」에서 발췌
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만약 시설이 정기적으로 교체되어야 한다면 이같은 갱신기간이 감안되어야 할 
것이다.
셋째, 사업에서 요구되는 기술수준은 얼마나 자주 바뀌는지 신중히 검토하여
야 한다. 일반적으로 기술변화의 속도가 느릴수록 계약기간을 늘여도 무방할 것
이다.  예컨대 고속도로의 계약기간은 정보화 관련사업보다 더 길 것이다.  
넷째, 부채원리금 상환기간이 어느 정도인지 고려하여야 한다. 사업자가 조달
한 자금 중 최장의 차입기간이 감안되어 계약이 체결될 필요가 있다.  또 정부는 
사업시행자의 재 차입능력을 감안할 필요도 있을 것이다.  
다섯째, 계약기간은, 물론 서비스의 성격에 따라 다르지만, 경쟁을 제한할 만
큼 길어서는 곤란하다. 계약기간이 너무 길어지면 경쟁을 제한하게 되는데, 이는 
경쟁과 관련된 국제규범을 위배할 가능성도 있는 것이다.
정부는 여러 가지 사정을 감안하여 계약기간을 설정할 것인데, 계약기간을 제
시하는데 있어 유연함이 있어야 할 것이다.  계약기간은 다른 어떤 계약요소와 
달리 민간사업자의 제안을 특히 중시해야 하는 분야이다.  경쟁입찰 과정에서 서
로 다른 사업자들은 서로 다른 계약기간을 제시할 수 있을 것인데, 이들의 상호 
비교를 단순화시키기 위하여 계약기간을 고정시킬 수도 있다.  그러나 원칙적으
로 민간투자사업계약에서는 민간부문의 다양한 요구를 최대한 수용하여야 한다.
그런데 일부 민간투자사업 실시협약서내에는 계약기간과 관련되는 내용으로
서 유예조항(break clauses) 또는 유예시점(break points)이 적용되기도 한다.  즉 일
정한 기간이 경과한 이후 유예시점에 도달하면 정부는 계약기간을 다시 연장할 
것인가를 검토하는 것이다. 유예조항이 채택되는 이유는 이를 통해 정부는 자신
의 선택권을 확대할 수 있으며 또 사업시행자의 성과를 자극할 수 있기 때문이
다. 또한 정부는 특정 서비스의 수요량이 얼마인지를 실제로 확인한 후 계약연장
을 검토할 수도 있기 때문에, 유예조항은 수요량 위험을 민간부문에 이전시키는 
기능도 할 것이다.  이러한 유예시점은 사업시행자가 조성한 채무의 만기일 이후
가 적절할 것이다.
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유예조항이 정부의 선택권을 확대하는 것이기는 하지만, 일반적으로 계약 전
체에 걸쳐 유예조항을 적용하는 것은 바람직하지 않다.  이들 유예제도가 실질적
으로는 자금유용성을 심하게 훼손하고 또 사업 자체를 위협할 수도 있기 때문이
다.  사업시행자는 유예조항이 실제로 적용되는 것을 대단히 우려하기 때문에, 
비용 및 자본의 회수를 유예시점 전까지 완료하고자 노력한다.  짧은 기간에 걸
쳐 비용을 회수한다는 것은 곧 가격을 인상시키는 것과 같으며, 투자의 가치와 
수익성 저하의 원인이 된다. 따라서 유예조항은 정부에게도 비싼 대가를 요구하
는 것이다.
2) 사업운영권 변경(Change of Control)
정부측은 사업시행자의 소유권이 변경되는 것을 막을 필요는 없다. 왜냐하면 
정부는 사업시행자가 자신의 투자분을 다른 사람에게 이전시킬 수 있는 자유를 
제한할 필요가 없기 때문이다. 또 소유권 변경을 자유로이 한다면 투자가들은 민
자유치사업에 자유로이 참여하고 또 떠날 수 있기 때문에 민자유치사업 자체가 
보다 유연하고도 효율적으로 운영될 수 있을 것이다. 즉 정부는 소유권을 누가 
갖던 최종적인 성과를 검토하면 된다는 것이다. 
그러나 정부측이 사업시행자의 소유권이전에 제약을 가하는 것이 정당한 경우
도 있을 수 있다.  예컨대 계약의 초기 단계에서 정부가 사업시행자에게 증여한 
재산이 있는 경우를 들 수 있다.  이 경우에는 소유권이 이전될 때 정부가 신규투
자자의 재력과 능력을 확인할 필요가 있다.  그러나 시설물이 완공되어 서비스가 
제공되기 시작하면 이같은 제한은 의미가 없어질 것이다.
또한 정부측 이해관계의 충돌을 회피하기 위하여 또는 국방사업과 같이 시설
물의 보안이 필요한 경우에는 소유권이전을 제한하여야 한다.  설령 정부가 소유
권이전을 제한한다고 하더라도 그 제약은 최소한으로 또 한정된 기간으로 유지
되어야 한다.  더구나 정부는 소유권 이전을 승인하거나 보류할 때 합리적으로 
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행동해야 차후의 민자유치사업에 합리적인 메시지를 보여줄 수 있는 것이다.
 
3) 정부의 개입권(Step-in Rights for the Public Sector)
성능제안형 방식에서 정부의 개입권이란 긴급상황시 일정 기간동안 시설물의 
운영 또는 서비스 제공에 정부가 직접 개입할 수 있는 권리를 말한다.  그런데 
계약으로 부여된 사업시행자의 책임영역에 정부가 개입할 권리를 가져야 하는지
의 여부와 만약 가져야 한다면 언제 어떤 조건으로 개입하여야 하는지는 다음 
사항으로 요약될 수 있다.
첫째, 개입권은 극단적 행동이다.  정부와 사업시행자 사이의 명확한 책임구분
을 해칠 수 있기 때문에 개입권은 가급적 행사되지 않아야 한다.  정부가 개입권
을 통해 사업시행자를 간섭한다거나 관련 재산을 통제하려고 한다는 인식을 사
업시행자에게 주어서는 곤란하다.
둘째, 개입권이 행사되는 요건은 명확하게 규정되어야 하며 서비스의 성능에 
대해서만 개입하여야 한다. 개입권은 당초 성과시방서에 규정되어 있는 서비스 
성능에 심각한 문제가 발생하였거나 발생할 가능성이 매우 큰데도 불구하고 시
업시행자가 이러한 문제를 해결하지 않는 경우로 한정되어야 할 것이다. 즉, 사
업시행자의 사업수행과정, 방식, 과업수행체계 상의 불만족을 이유로 개입권을 
행사하지 않아야 한다. 계약서에는 개입권과 관련하여 사전에 개입권이 허용되
는 요건, 정부가 취하는 행동, 개입권 발동에 따른 비용청구 등과 같은 사항들이 
명시되어야 한다. 개입권은 사업시행자가 계약상의 의무를 제대로 수행하지 않
기 때문에 발동된다.  따라서 개입권 행사로 정부가 부담하는 비용은 사업시행자
의 책임이 되는 것이다.
셋째, 개입권의 행사는 일시적 성격이어야 한다.  긴급상황으로 개입권이 발동
되어 그 목적이 달성되면 사업시행자는 다시금 서비스 제공의 책임을 부담하는 
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것이다.  개입권은 긴급한 문제를 사업시행자가 해결하지 않아 성능확보에 문제
가 발생하였을 경우에 이용되기 때문에, 만약 사업시행자가 계약상의 의무를 지
속적으로 수행하지 않는다면 개입권이 아니라 계약해지나 자금제공자에 의한 사
업자대체로 진전시킬 수 있다.
개입권은 긴급상황을 해소하기 위해 발동되는 일시적 성격을 띠기 때문에, 민
간투자사업계약에서 개입권이 반드시 모두 필요한 것은 아니다.  정부가 긴급상
황하에서도 이같은 공공서비스를 항상 제공해야 할 법률적․도덕적 또는 정치적 
책임이 있는지 검토해 볼 필요가 있다. 
개입권이 반드시 존재해야 하는 경우로는 의료 및 운송사업을 들 수 있다. 의
료분야에서는 사업시행자가 어떠한 경우에서도 응급진료를 지속적으로 제공할 
책임이 있으며, 또 한 운송분야에서도 도로붕괴․산사태와 같은 재해에 대해서
도 도로를 안전하게 개방해야 할 책임이 있기 때문이다.
그리고 개입권은 부분적으로 행사될 수도 있다.  반드시 사업시행자의 계약상 
의무 전체에 적용될 필요는 없다.  예컨대 특정 재해가 사업시행자가 관리하는 
일정 지역내에 한정된다면 그 지역에 한정되어 개입권이 발동될 것이다.
넷째, 개입권이 발동됨으로써 계약당시 민간부문이 부담하였던 위험도가 정부
에게 다시 이전되는 일은 없어야 한다.  개입권은 사업시행자가 부담하기 싫어하
는 비용이나 위험을 회피하는 수단이 되어서는 안되기 때문이다. 비록 사업시행
자는 정부의 개입권 행사기간 중에 발생한 비용을 부담하지만, 사업시행자가 최
초 계약에 따라 당해 위험을 자신이 처리하지 않고 정부에 이전시켜 회피하는 
방법으로서 개입권을 이용할 수도 있다.  사업시행자는 개입권과 무관하게 최초 
계약시에 부담한 위험을 여전히 책임져야 하는 것이다.
계약 당사자들간에 어떤 부문도 정부의 개입권으로 막대한 수익을 획득하는 
일이 나타나서는 안된다. 그러므로 사업시행자는 개입권 발동과 긴급상황 해결
에 소요되는 적절한 비용을 부담해야 한다.  또 정부는 사업시행자에게 각종 부
담금을 부과하는 방편으로 개입권을 사용하지 않아야 한다.  그러나 개입권에서 
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무엇보다도 중요한 사실은 개입권이 필요없을 정도로 정부와 사업시행자는 원만
한 협력관계를 유지하도록 노력하는 것이다.
4) 자금제공자의 개입권(Step-in Rights for Funders)
개입권은 정부뿐만 아니라 자금제공자에 의해서도 행사된다.  자금제공자의 
개입권은 사업시행자의 교체를 의미하는데, 사업시행자가 교체되기 위해서는 정
부와 자금제공자 간에 직접적인 계약이 성립되어 있어야 한다.  따라서 자금제공
자의 개입권은 직접계약(direct agreement)이라고 불린다.  여기서 직접계약은 사
업시행자에게 자금을 제공하는 자금제공자(대개 은행이나 은행들의 연합)와 정
부 사이의 계약 또는 협정을 의미한다.  이 직접계약은 정부와 사업시행주 사이
의 민간투자사업주계약에 부수적으로 성립하는 것이다.
직접계약의 목적은 사업시행자가 계약상의 의무를 불이행함으로써 정부가 계
약을 해지하고자 할 때 자금제공자가 이를 번복할 수 있도록 하는 제도이다.  즉 
사업시행자가 의무를 불이행하더라도 민간투자사업 계약의무를 수행할 수 있도
록 자금제공자가 신규 사업시행자를 물색하여 대체하는 것이다.
이는 정부와 자금제공자 모두에게 이득이 된다.  먼저 자금제공자의 입장에서 
보면, 이 같은 직접계약 또는 개입권은 일종의 보험적 성격을 띤다.  최초의 사업
시행자가 의무를 불이행함으로써 계약이 해지되면 자금제공자가 투자한 자금을 
잃게 된다. 따라서 계약해지를 회피하고 대체사업자를 물색하는 것은 자금제공
자에게 안전성을 부여하는 것이다. 또한 정부의 입장에서는 서비스 제공을 연속
시킬 수 있다.  많은 혼란이 야기되는 계약해지 대신에 직접계약을 선택하면 서
비스는 여전히 제공될 수 있는 것이다.
따라서 직접계약은 계약해지의 직전 단계에서 채택되어야 한다.  즉 기존 사업
시행자가 계약으로 요구되는 수준의 서비스를 제공하지 못하여 정부가 계약해지
를 고려하는 동안에 자금제공자의 개입권이 행사될 수 있다.  직접계약에서는 다
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음의 사항들이 규정되어야 한다.
첫째, 자금제공자가 개입권을 행사할 수 있는 요건, 즉 사업시행자가 대체될 
수 있는 요건이 명시되어야 할 것이다.  여기에는 기존의 사업시행자가 계약상의 
의무를 지속적으로 수행하지 않는 경우가 해당된다.
둘째, 민간투자사업 실시협약에 의해 요구되는 서비스의 기준과 조건을 자금
제공자가 충족시켜야 한다는 의무가 명시되어야 한다.  자금제공자는 사업시행
자가 민자유치 계약상의 의무를 이행하지 않는 경우, 자금제공자는 민간투자사
업 계약상의 의무가 수행되는 것보다는 자신의 채권회수에 더 많은 관심을 기울
일 것이다.  이는 서비스제공에 위협이 될 수 있기 때문에 이와 같은 의무가 규정
되어야 하는 것이다.
셋째, 직접계약의 운영과정에서 정부의 피해가 없어야 한다.  또한 사업시행자
가 부담한 위험을 정부가 다시 부담하게 되는 일이 발생해서도 안된다.  더구나 
정부는 최초의 사업시행자가 불이행함으로써 야기된 손실을 차후의 지불금액을 
결정할 때 공제하여야 할 것이다.
넷째, 자금제공자의 개입권이 행사되는 기한이 명시되어야 한다.  자금제공자
가 신규 사업자를 물색하는데 일정한 기한이 설정되지 않는다면, 정부는 상당 기
간동안 서비스를 제공받지 못할 것이다.  만약 직접계약에 의해 규정된 기한내에 
자금제공자가 적절한 사업시행자를 물색하지 못한다면, 서비스가 제공되지 못한 
기간의 손해를 자금제공자는 부담해야 할 것이다.
정부와 자금제공자의 직접계약은 우선협상대상자가 선정된 이후에 시작될 것
이다.  우선협상대상자가 지정되기 이전부터 정부가 자금제공자와 협상을 벌이
기는 어려울 것이다.  또한 정부는 우선협상대상자를 선정하기 이전에 미리 직접
계약의 초안을 자금제공자에게 제공할 수 있다.  그러면 자금제공자는 자신이 염
두에 두어야 할 사항을 협상의 마지막 순간까지 파악하게 될 것이다.
그런데 직접계약이 모든 민간투자사업 계약에서 요구되는 것은 아니다.  사업
시행자가 자금을 자체 조달한다면, 즉 자금제공자가 없다면 이는 나타나지 않을 
제 3 장․국외 민간투자사업의 성능제안형 추진체계    135
것이다.  또 소규모 사업에서는 직접계약을 체결하는데 소요되는 협상비용이 부
담되기 어려울 것이다.
여하간 정부의 개입권은 특정하고도 일시적이며 또 긴급한 서비스 문제를 처
리하기 위한 것으로서, 사업시행자는 문제가 해결된 후 즉각 계약상의 의무를 재
부담하게 된다.  이에 반해 자금제공자의 개입권은 사업시행자의 서비스 제공에
서 나타나는 문제가 만성적이며 해소되기 어려울 때, 예컨대 사업시행자가 파산
한 경우와 같이 계약해지의 단계에 들어갈 때 실행되는 것이다.
 
5) 계약해지(Termination)
계약을 조기에 해지하는 경우는 어떤 때 가능한가? 사업에서 획득한 시설은 
어떻게 처분되는가? 계약해지에 따라 자금조달에는 어떤 변화가 초래되는가?  
이와 같은 내용을 규정하는 계약해지는 반드시 계약서에 포함되어야 한다.  물론 
쌍방은 실제로 해지되는 경우를 원하지 않으나 계약 협상에서는 이에 대해 많은 
시간과 주의를 기울여야 할 것이다. 해지절차는 부차적인 협약이나 일반적인 법
절차에 맡겨지기보다는 명시되는 것이 바람직하다.
계약해지는 정부에 의해 이뤄질 수도 있고 사업시행자에 의해 이뤄질 수도 있
다.  먼저 정부에 의한 경우를 살펴보기로 하자.  정부는 계약이 제대로 수행되지 
못할 때 지불금액의 감소, 개입권 등의 여러 가지 조치를 취할 수 있는데, 최종적
으로 계약해지권을 행사한다. 
만약 정부가 일방적으로 계약을 해지한다면 이는 민자유치사업이 협력사업이
라는 정신을 위배한다. 그리고 사업시행자에게 불만의 대상이 될 것이며, 나아가 
사업 자체에 대한 자금조달이 어렵게 된다.  그럼에도 불구하고 정부가 부득이하
게 일방적으로 계약을 해지해야 한다면 정부는 부채원리금과 이윤을 포함하여 
부채와 주식에 대한 충분한 보상을 지불하여야 한다.  정부의 일방적 해지는 계
약의무의 불이행과 실질적으로 동일하기 때문이다.
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정부는 사업시행자의 불이행 때문에 계약을 해지할 수도 있다.  이는 정부가 
사업시행자의 성과수행을 보장하는 여타의 수단이 모두 실패할 때 고려해야 한
다.  계약서에 계약해지와 관련하여 포함되어야 할 사항으로는 다음과 같은 것들
이 있다.
첫째, 사업시행자의 불이행에 대한 요건을 세심하게 규정하여야 한다.  이들 
요건은, 지속적으로 서비스가 제공되지 않는 파국적 상황이 해소되지 않을 때, 
달리 해소될 방도가 없는 심각한 부패행위, 형편없는 성과수준이 지속적으로 제
공될 때, 사업시행자가 파산할 때 등으로 한정될 것이다.  이같은 해지요건은 정
부의 개입권 요건과 구분되어야 한다.
둘째, 사업시행자의 불이행으로 계약이 해지되는 경우에는 공급자에 대한 보
상이 제한되어야 한다.  성능지향형 민간투자사업 계약은 서비스 확보에 대한 성
과에 대한 지불을 의미하는데, 만약 서비스가 제공되지 않는다면 정부가 지불할 
이유도 없어지는 것이다.  계약해지의 경우에 제공되는 금전적 정산은 사업시행
자가 불이행하지 않도록 하는 강력한 인센티브가 되어야 한다.
사업시행자의 불이행으로 계약이 해지되는 경우에는 관련 시설을 어떻게 처리
하여야 하는가?  이는 계약만료시의 시설처분방식과 사업의 성격에 따라 다를 
것이다.  우선 계약 만료시 시설이 자동적으로 정부에 이전되는 경우에서는 계약
해지시에도 관련 시설이 정부로 이전되어야 한다.  설령 이 과정에서 어떤 보상
이 제공된다고 하더라도 그 보상은 충분하지 않아야 할 것인데, 그 이유는 그것
이 계약해지를 회피하기 위한 인센티브로서 작용해야 하기 때문이다.
만약 계약만료시 정부가 관련 시설을 시장가격이나 장부상의 가격으로 구입할 
권리를 갖는 경우에는, 계약해지의 경우에도 금전적 보상이 일부 제공되어야 한
다.  그러나 이 경우에도 시설의 전체 가격을 충분히 보상한다면 계약의무를 불
이행한 사업시행자가 손해를 보지 않을 것이다.  계약해지시의 금전적 보상에 대
해서는 사전에 미리 합의되는 것이 적절할 것이다.
계약만료시 시설의 이전이 없는 경우에는, 계약해지시에도 정부가 당해 시설
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을 인수할 필요가 없다.  그러나 당해 서비스를 생산․제공할 민간 사업자를 쉬
이 찾을 수 없다면, 정부가 그 시설을 활용하여 직접적으로 서비스를 제공해야 
하는 경우도 있다.  이 경우 정부는 그 시설을 인수할 필요가 있는데, 여기서도 
정부는 신규 사업자를 물색하고 다시금 서비스를 제공하는데 드는 비용을 모두 
감안해야 할 것이다.
사업시행자의 불이행으로 계약이 해지되는 경우에 정부가 제공하는 보상수준
은 여러 가지 요소를 감안해야 한다.  당해 서비스의 긴요성, 서비스가 제공되지 
않음에 따라 정부가 부담하는 책임, 불이행 이전에 사업시행자가 제공해 왔던 각
종 편익, 사업의 자금조달에 미치는 영향 등을 모두 참작하여야 할 것이다.
그런데 민간투자사업 계약은 민간의 사업시행자에 의해서도 해지될 수 있다.  
계약해지에 대한 권리 및 요건이 계약의 쌍방에 균형이 있어야 하기 때문이다.  
물론 이는 쌍방간에 해지의 요건이 동일해야 한다는 것을 의미하지는 않는데, 쌍
방은 서로 다른 책임과 기회를 가지기 때문에 그 요건 또한 변화할 것이다.
정부가 계약을 일방적으로 해지할 수 없는 것처럼, 사업시행자도 해지의 권리
를 갖지 못한다. 일방적 해지권은 민간투자사업의 협력관계가 침해될 것이고, 또
한 사업시행자가 위험부담을 회피하기 위하여 자신의 의무를 이행하지 않을 수 
있는 길을 열어주는 것이다.  실질적으로는 계약의 일방적 해지는 사업시행자의 
불이행과 마찬가지다.
사업시행자가 계약을 해지할 수 있는 권리를 가지는 경우는 불가항력적 사태
와 정부의 불이행을 들 수 있다.  불가항력 사태(force majeure)란 사업시행자가 
자신이 통제할 수 없는 사유로 계약상의 의무를 수행하기 곤란한 경우를 일컫는
다.  불가항력에 의하여 계약이 해지될 때에는 사업시행자에게 일정한 보상이 주
어져야 한다.  그러나 부채원리금, 출자금과 이윤보장 등과 같은 전액보상은 이
루어질 수 없다.  불가항력은 사업시행자의 과실도 아니고 정부의 과실도 아니기 
때문이다.
정부가 계약의무를 이행하지 않은 때에도 사업시행자는 계약을 해지할 수 있
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다.  정부의 심각한 계약위반, 예컨대 정부가 당연히 지불해야 할 금액을 지불하
지 않거나 계약사항의 거부와 같은 불이행이 있는 경우를 말한다.  이 경우에는 
부채와 주식(기대이윤을 포함하여)에 대한 전액보상이 이뤄져야 하며, 사업시행
자와 자금제공자는 어떠한 손해도 입지 않아야 한다.
사업시행자와 민간투자사업 계약을 체결한 정부부문이 조직개편으로 동일성
을 상실하는 경우에도 계약은 해지되지 않는다.  예컨대 조직개편으로 사업의 담
당조직이 바뀌거나, 담당 정부부서가 책임운영기관(Agency) 및 정부산하기관
(NDPB)으로 독립할 수 있는 것이다.  그러나 사업의 담당 정부기관이 민영화되
는 경우에는 사업시행자와 정부의 계약이 실질적으로 상실되기 때문에 해지될 
수 있다.  일반적으로 민영화의 경우에는 사업의 성격에 따라 재협상되어야 할 
것이다.
6) 변경제도(Change Mechanisms)
계약기간중 상황의 변화에 따라 정부의 요구사항이 변경되는 경우 이는 어떻
게 수용되어야 하는가?  외국의 민간투자사업의 실시협약은 오랜 기간 지속되기 
때문에, 이 기간 중에 계약과 관련되는 사항들이 변경될 수 있다.  물론 변경사항
들은 계약서에서 이런 저런 방법으로 자동적으로 해소될 수 있다. 예컨대 지불방
식에 물가상승률이 감안되기도 하고, 사업시행자에 대한 위험을 이전시키는 방
법 등으로 변경요구가 해소될 수 있다.
그러나 지불방식과 위험이전 등에서 미처 감안되지 못한 경우도 있을 수 있다. 
민간투자사업은 비교적 계약기간이 길기 때문에 정부가 일정한 변경을 요구하게 
되는 것은 오히려 당연한 일이다.  이러한 변경요구로 인하여 사업시행자의 자금
부담이 과중해질 수도 있고 또 경감될 수도 있다.  즉 정부는 더 많은 비용이 소
요되는 양질의 서비스 성능을 요구할 수도 있고, 수요량이 예상보다 줄어들어 비
용부담을 감소시키는 요구조건도 있을 수 있다.
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최초계약에서는 이와 같은 변화를 큰 무리없이 처리할 수 있는 제도적 장치가 
마련되어 있어야 한다.  변경제도는 이를 의미하는데, 정부가 요구사항을 변경시
킬 때에는 다음의 사항에 유의하여야 할 것이다.
첫째, 장기계약은 정부가 단 한명의 사업시행자에게 묶이게 되는 효과가 있기 
때문에 정부가 요구사항을 변경시킬 때 VFM 제고에 상당히 주의를 기울여야 한
다. 요구사항이 변경되면서 나타나는 지불금액의 변경은 공정한 시장가격에 기
초하여야 하지만, 단 한명의 사업시행자와 협상할 때에는 공정한 시장가격을 보
장받는데 문제가 있을 수 있다.
둘째, 실시협약의 최초 협상과정에서 사업시행자는 가능한 한 많은 유형의 변
화를 규정하여 이와 관련되는 비용을 절감하고자 할 것이다.  이 과정에서 정부
는 최초의 위험분담이 침해되지 않는 범위에서만 이같은 요구를 수용해야 할 것
이다.  정부는 제공되는 서비스와 성능에 대한 요구사항을 더 많이 더 자세하게 
규정하여 장차 요구사항을 변경시킬 가능성을 최대한 줄여야 할 것이다.  또 계
약내에서 여러 가지 수단을 통해 요구사항의 변경에 적절히 대처하는 것도 적절
하다.
셋째, 계약기간 중 정부가 일정 사항을 변경시키고자 하면 계약초기에 사업시
행자에게 이전한 위험이 다시 정부에 부담되는 결과가 초래되기도 한다.  따라서 
정부가 변경제도에 지나치게 의존하면 VFM이 저하할 것이다.
넷째, 정부의 변경사항을 수용할 수 있는 사업시행자의 능력에도 한계가 있음
을 명심해야 한다. 상당한 정도의 변경이 이뤄지면 사업시행자는 자본을 추가로 
조달하여야 한다.  설령 정부가 변경에 따른 비용 전액을 지불한다고 하더라도 
이같은 자본조달이 항상 가능한 것은 아니다.
정부는 변경제도를 고안함에 있어 이같은 문제점들이 잘 해결될 수 있도록 충
분히 고려하여야 한다. 사업초기 실시계약시 권리와 의무의 균형이 잘 유지되면 
이와 같은 문제점들은 쉽게 극복될 수 있다.  그러나 정부가 끊임없이 요구사항
을 변경하리라는 것을 사업시행자가 우려하게 되면 사업계획을 제대로 수립할 
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수 없게 될 것이며 창의적인 사업수행에 지장을 초래하게 된다.  따라서 가능한 
한 변경제도를 도입하는 것은 피해야 할 것이다.
변경제도에 대한 원칙은 가능한 최초 계약단계에서 그 내용이 확정되어야 한
다는 것이다. 변경사유를 포함한 변경제도의 세부내용은 협상과정에서 중요한 
항목이다.  정부의 변경사항이 사업시행자의 비용에 어떤 영향을 미치는지 충분
히 검토하여야 할 것이다.  또 성능점검을 통해 획득된 정보를 이용하여 서비스
가 제공되는 방법과 비용을 충분히 이해한다면, 변경시 VFM을 제고할 수 있을 
것이다.
정부가 변경된 요구사항에 대해 그 비용을 지불할 때에는 지불방식을 이용하
여야 한다.  단순히 ‘비용전액’ 또는 ‘정액지불금과 비용의 합계액’ 등과 같은 방
법으로 지불하는 것은 적절하지 않다.  변경과정에서 사업시행자의 기대수익 또
는 주요 재무비율이 급격하게 변화되지 않아야 할 것이다.  물론 사업에 따라서
는 정액금이 지불되는 경우도 있을 것인데, 이는 사업시행자가 추가로 부담하는 
비용이 너무 커서 추가자금조달이 필요할 때 해당된다.
7) 계약만료시 시설이전(Transfer of Assets at the end of the Contract)
민간투자사업 계약이 만료되면 사업과 관련된 시설은 어떻게 처분되는가?  민
간투자사업계약은 사전에 규정된 내용의 서비스를 제공하는 사업일 뿐 정부가 
일정 시설물을 조달하는 사업이 아니다.  그러나 서비스를 제공하기 위해서는 일
정한 시설물이 건설되고 또 갱신이 이루어진다. 계약이 만료되었을 때 정부는 이
들 시설물에 관심을 가질 필요가 있는가?
만약 계약만료와 함께 시설물 자산이 정부로 자동이전된다면 사업시행자는 이 
시설에 관심을 기울이지 않을 것이다.  그러나 이들 시설이 정부로 이전되지 않
고 사업시행자의 소유로 유지된다면, 사업시행자는 계약기간 동안 이 시설에 지
속적인 관심을 가질 것이고 또 잔존가치를 극대화하거나 다른 용도의 사용을 위
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하여 시설을 양호한 상태로 유지하고자 할 것이다.  이는 중요한 인센티브라고 
할 수 있다.
시설이 정부로 자동이전된다면 민간사업자는 민간투자사업을 서비스제공을 
위한 사업으로 간주하지 않게 되고 정부시설물을 조달하기 위한 일종의 금융사
업으로 생각하게 될 것이다. 또한 정부는 계약기간 동안에 서비스 제공에 관심을 
기울이지 않고 시설에 불필요한 관심을 집중할 것이다.
그런데 관련 시설을 사업시행자가 소유하게 된다면 정부는 어떤 추가비용도 
부담하지 않고 당해 계약과 시설으로부터 벗어날 수 있을 것이다.  특히 계약만
료시 관련 시설은 자산이 되는 것이 아니라 부채가 되는 경우도 있다.  예컨대 
시설을 파괴하여 분해해야 하는 경우에는 이의 처리비용은 실질적으로 채무가 
되는 것이다.
이와 같이 시설을 정부로 자동이전시키는 경우에는 여러 가지 문제점이 있을 
수 있다. 그럼에도 불구하고 VFM을 제고하기 위해서는 계약만료와 함께 정부가 
시설을 취득하는 것이 적절한 경우도 있다.  즉 고속도로와 같이 민간부문이 소
유할 수 없는 경우, 교도소와 같이 관련 시설을 이용하지 않고는 당해 공공서비
스를 제공할 수 없고 또 이 서비스를 제공하는 데에만 사용될 수 있는 시설인 
경우 등을 들 수 있다.
관련 시설이 정부로 이전되는 경우에는 정부가 그 시설의 요건을 합리적으로 
규정하여야 한다. 예컨대 시설의 잔존수명을 규정하는 것은 적절하지만, 그 시설
이 새로운 것이기를 요구하는 것은 적절하지 않다.  또 정부가 구입대금을 일시 
보류하는 방식으로 당해 시설의 요건을 충분히 확인해야 할 것이다.
민간투자사업계약의 만료시 사업과 관련하여 일정한 재산이 존재하는 경우 이 
재산의 가치 변동위험을 누가 부담하는 것이 적절한가?  잔존가치가 협상과정에
서 중요한 이유는 다음의 두가지로 생각될 수 있다.
첫째, 자금유용성을 제고할 수 있기 때문이다.  계약만료시 시설이 일정한 잔
존가치를 가지고 또 이러한 사실이 최초의 입찰단계에서 감안된다면 정부가 부
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담할 지불금액은 낮아질 수 있다.  만약 사업시행자가 계약기간 동안 당해 시설
의 비용 전체를 회수하지 않고 계약만료시 시설을 판매하여 회수할 수 있다면 
계약기간 중의 정부 부담은 줄어들 것이다.
둘째, 잔존가치는 사업시행자의 성과에 영향을 미친다. 사업시행자가 잔존가
치의 위험을 모두 부담한다면, 그는 이 시설을 양호한 상태로 유지하고 또 필요
시 대체하고자 하는 강한 인센티브를 갖게 될 것이다.  시설에 대한 보전이 철저
히 이루어지는 것은 양질의 서비스 제공에 도움이 되기도 하지만, 다른 한편으로 
사업시행자의 목표가 재산가치 극대화로 변모되어 성과를 제고하는데 도움이 되
지 않을 수도 있기 때문에 자산의 관리를 소홀히 할 수 있다.
특히 사업시행자가 일반 국민, 즉 제3자로부터 수입을 획득하는 경우에는 정
부가 계약만료시 관련시설을 획득할 때 사업시행자는 더 많은 수입을 제3자로부
터 획득할 수 있다.  만약 그렇지 않다면 계약이 만료될 즈음에 사업시행자는 시
설을 추가로 갱신하고 획득하려는 유인이 없어질 것이기 때문이다.  그러나 정부
가 잔존시설을 시장가격으로 인수한다면, 이 시장가격에는 제3자에 대한 영업수
익이 반영되어 있음을 명심해야 한다.
잔존가치에 영향을 주는 요소, 즉 잔존가치의 위험은 어떤 사항들과 관련이 있
는가?  잔존가치는 계약기간, 기술위험, 수요량위험 등에 관련이 있다.  계약기간
이 시설의 기대수명만큼 길다면 그 시설은 계약이 만료될 때 수명도 종료되어 
잔존가치가 없어질 것이다.  그러나 계약만료시 시설의 가치가 0이 된다는 확신
이 없다면, 이들 시설이 오히려 채무가 될 가능성이 있는데 정부는 이 또한 감안
하여야 한다.
서비스의 제공에서 기술개발의 가능성이 더 클수록 시설의 잔존가치에 대한 
위험은 높아진다.  잔존가치 위험을 부담한다는 것은 곧 기술진보의 위험을 부담
한다는 것을 의미한다. 또 잔존가치는 사용량에 따라 좌우된다.  따라서 잔존가
치 위험을 사업시행자에게 이전시키면 수요량 위험의 일부를 이전시키는 효과가 
있을 것이다. 정부가 잔존가치 위험을 어느 정도 부담할 것인가는 시설의 성격에 
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따라 다르다. 
첫째, 시장에서 거래되는 시설을 이용하여 사업이 진행되는 경우가 있다.  여
기서는 시설이 다른 용도에 사용될 수 있고 또 정부는 서비스제공을 위해 얼마든
지 시설을 획득할 수 있기 때문에 잔존가치가 확실히 존재할 것이다.  이 경우 
잔존가치 위험은 사업시행자가 부담해야 한다.  즉 시설이 정부로 자동이전되지 
않아야 한다.
둘째, 특정한 시설에 기초하여 수행되는 사업이 있다.  이들 사업에서는 당해 
공공서비스를 제공하는 시설이 달리 없기 때문에, 이 시설은 정부가 요구하는 시
설이거나 또는 다른 용도에 사용될 수 없는 시설이 될 것이다.  이 때에는 정부가 
이들 시설의 가치를 인정한다면(정부가 이 사업을 직접 수행하기 위해 또는 이들 
시설을 차후 다른 계약자에게 이전시키기 위해) 그 시설을 소유할 수 있다.  그런
데 정부는 이 시설을 원하지 않을 수도 있기 때문에(수요량이 변화했거나 시설이 
낡았기 때문에) 계약기간 만료시 시설 소유에 대한 선택권을 갖는 방법이 적절할 
것이다.
셋째, 단기적인 수명을 가지는 시설을 통해 시행되는 사업이 있다.  이 경우에
서는 계약기간 전에 수명이 만료되는 시설이라면 대체될 필요가 있을 것이다.  
따라서 이 사업에서는 잔존가치에 대한 문제가 그다지 중요하지 않다.  만약 이 
시설이 특수한 시설이라면 정부는 이들을 소유할 것인가의 여부에 대한 선택권
을 가지는 것이 적절할 것이다.
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4C H A P T E R
성능제안형 방식 도입방안
1. 개요
제 3 장에서 집중적으로 검토한 바와 같이, 선진국의 민간투자사업, 특히 영국
의 민간투자사업을 살펴본 결과 그 기반이 성과시방서에 기초하고 있으며 이는 
과정보다는 결과 및 성과지향, 즉 서비스 제공을 위한 제반 행위보다는 종국적인 서
비스의 품질만을  평가하고 관리하는 개념으로서 과정상의 창의적인 아이디어나 효
율적인 경쟁체제의 도입으로 원가를 절감할 수 있고 서비스의 성능은 오히려 더 좋
아지는 효과를 보고 있는 것을 알 수 있었다.
이러한 성과시방서 등을 만족시키기 위한 보다 세밀한 분석을 위하여 소위 정
부가 예측한 총 LCC라고 볼 수 있는 정부측 실행안을 위험도관리(Risk Manage-
ment)에 기초하여 소위 VFM Test를 통하여 과학적으로 접근하고 있다.
따라서, 우리나라도 민간의 창의성과 효율성 제고라는 측면에서 민간투자사업 
본래의 장점을 살리기 위해서는 현재 통상적으로 적용되고 있는 과정중심형 사
업추진절차에서 벗어나 영국 민간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능 (또는 성
과)지향형 방식의 도입이 시급한 실정이다.
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국내에 민간투자사업을 활성화하고 민간투자사업을 통한 부가가치를 높이기 
위해서는 민간측은 궁극적인 수익성을 올리고 이를 사용하는 사용자에게는 고품
질의 서비스 및 편익이 제공되어야 하는데, 그 근본적인 돌파구를 영국 등 선진
국의 민간투자사업에 대한 성능제안형 사례의 조사․분석을 통해서 국내 민간투
자사업의 문제점을 구체화하고 성능제안형 추진방식에 대한 구체적인 사항을 도
출함으로써 성능제안형 민자사업 추진절차에 대한 개괄적인 이해와 더불어 구체
적인 기술적 사항에 대한 주요 내용을 고찰하고 국내 실정에 맞는 성능제안형 
방식 도입에 대한 기술적․제도적 개선방안을 구체화할 필요가 있다.
여기서는 외국의 민간투자사업 추진체계의 성능제안형 방식에 대한 사례를 검
토하였고, 이를 토대로 국내 민간투자사업에의 도입을 위한 기술적․제도적 사
항을 고찰하여 국내 민자사업의 개선방안을 제시하였다.
2. 민간투자사업의 추진체계의 개선
1) 성능제안형 추진절차의 구축
무한 경쟁시대를 맞아 국가 경쟁력의 원천이 되는 인프라시설의 확충을 소홀
히 할 수 없으나 정부 예산이 한정되어 있고 이의 효율적 활용을 위한 인프라 
공급에 민간자본의 자발적인 투자를 유도하고 계획, 건설, 운영에 있어서 민간의 
효율과 창의성을 최대한 활용하도록 할 필요가 있다. 이는 전체 민간투자사업의 
규모와 국민 전체의 이익으로 놓고 볼 때 매우 시급한 과제이다.
최근 민간투자사업 추진절차에 대해 민간투자사업의 기본 취지인 민간의 창의
성을 가장 효과적으로 도출하는데 있어 기술적․제도적으로 가장 앞서 있는 것
이 영국의 민간투자사업 제도인데, 영국의 민간투자사업 추진절차에서 살펴보았
듯이, 이 제도하에서는 소위 정부측실행안, 위험도분석기법과 LCC 분석기법을 
도입하므로서 상당히 정량화하여 구체적으로 검토하고 있으며, 이를 기반으로 
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하여 소위 전술한 입력시방서의 반대개념으로 소위 성과시방서(Output 
Specification)를 작성하고 있다. 이러한 성과시방서는 설계, 시공 및 유지관리와 
관련된 어떤 작업방식에 대해 규정해 놓지 않고 서비스의 결과와 성능에 대한 
기준과 규격을 정의해 놓고 있다. 간단히 말해서 과정보다는 결과만을 검토하겠
다는 것이다. 결과적으로 이러한 방식하에서는 민간측은  서비스 및 성능만족을 
위한 다양한 방식을 검토하며 원가 절감과 가치향상을 위한 창의적 노력을 통하
여 개선된 사업안을 제시하고 정부측은 이러한 안에 대한 경쟁을 통하여 우선협
상자를 선정하고 있다. 
이러한 성과시방서 등을 만족시키기 위한 보다 세밀한 분석을 위하여 소위 정
부가 예측한 총 LCC라고 볼 수 있는 정부실행안이 생애 전 과정에 걸친 위험도 
분석기법에 기초하여 작성되고 있다.
따라서, 우리나라도 민간의 창의성과 효율성 제고라는 측면에서 민간투자사업 
본래의 장점을 살리기 위해서는 현재 통상적으로 적용되고 있는 입력중심형 사
업추진절차에서 벗어나 영국 민간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능지향형 방
식의 도입을 신중히 고려하여야 한다.
현 민간투자사업 추진체계는 서비스의 종국적인 목표를 설정해두고 이의 확인
을 위한 세부적인 기준 즉 성능기준 및 성능규격을 제시하지 않고 그 과정 예를 
들어, 설계법 및 시공법 등에 대한 상세한 규정을 제시하므로써 민간의 창의성을 
최대한 도출할 수 없는 한계점을 가지고 있다.
다음 <표 4-1>에는 선진국의 성능제안형 방식을 도입한 개선된 추진절차를 제
안하였다. 즉, 이렇게 제시한 모델에는 영국 등 선진국의 민간투자사업의 기본개
념을 살펴본 결과, 우리나라에서도 정부가 필요한 서비스를 공급하기 위한 새로
운 개념을 도입한 것이다. 서비스를 제공하기 위해 건설하는 시설물을 어떤 작업
을 통하여 만드는가에 중심을 두는 것이 아니라 그 시설물이 제공하는 최종 목표
인 서비스의 성능에 중심을 둔 성능지향적 추진체계를 구축해야 할 것으로 판단
된다. 민간에서는 정부측에서 준비한 성능지향적 기본개념에 입각하여 다양한 
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아이디어를 정리하여 소위 성능을 자유롭게 제안할 수 있도록 그 절차를 재정비
하여야 한다. 이를 위한 주요 고려사항은 크게 다음과 같은 세가지 범주로 나눠
볼 수 있다.
첫째, 사업자 선정방식의 부분적인 개선이 요구된다. 이를 위해서 정부는 요구
되는 서비스에 대한 개략적인 성과시방서를 준비하여야 하고 이와 함께 과거 준
거사업을 기초로 정부측실행안을 작성하여 고시하여야 한다. 입찰자 평가방식 
또한 민간이 제안하는 성능에 대해 평가할 수 있는 평가기준의 개선이 요구된다. 
신뢰도 있는 정부측실행안의 작성을 위해서는 위험도분석기법과 생애주기비용 
분석기법 등이 도입, 활용되어야 한다. 
둘째, 실시협약서 작성시 성능제안형 방식으로의 개선이 요구된다. 즉, 현재 
실시협약서는 서비스 목표에 대해 구체적으로 제시한다기 보다는 입력위주의 사
항만을 계약 항목으로 고려하고 있다. 서비스의 정의부터 최후 점검 및 지불방
식, 계약변경 및 해지에 이르기까지의 서비스의 성능 중심의 최소 요구사항을 포
함시켜야 한다. 
세째, 성능지향적 계약관리가 요구된다. 민간측이 제안한 성능규격에 대해 
정부측은 그 성과에 대해서만 점검하고 관리한다. 서비스 제공을 위한 제반 작
업내용 및 방식은 중요하게 다루지 않아야 한다. 최종 성과로 도출되는 서비스
의 성능 및 성과품 만을 놓고 그것에 대해서 지불하며, 필요에 따라서는 정부 
및 자금제공자의 개입권, 계약해지 및 변경 등의 조치를 취해야 한다. 
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< 표 4-1> 성능제안형 방식을 도입한 개선된 민간투자사업의 추진절차
정부측(Public Sector) 민간측(Private Sector)
대상사업선정단계 민간투자대상사업선정
기본계획수립단계 민간투자 시설사업 기본계획 수립
∙준거사업조사 및 선정
∙정부측실행안 작성
∙위험도 분석
∙생애주기비용분석
사업시행자 선정단계 시설사업기본계획고시 사업의 수익성 분석
∙정부측실행안
∙성능시방서
∙각종 부대 입찰서류
입찰서류제출 (1차심사)
1차 수행능력 평가
심사서류체출 (2차심사)
2차 수행능력 평가 ∙정부측실행안 분석
∙생애주기동안의 위험도분석
∙제안서 작성
∙입찰서류작성
∙초기성능제안서검토
∙자금조달계획 판단
∙프로젝트수행능력평가
∙우선협상대상자 선정
협상안 준비
사업시행자 선정 및 
실시협약
∙민간측 실행안 협상
∙실시협약서 협상(BAFO작성)
∙성능시방서 완성
∙최종VFM평가
∙실시협약
건설 및 운영단계 사업시행 및 서비스 공급
∙가치분석(Value Engineering)
∙실시설계 및 시공
∙운영 및 유지관리
∙서비스 공급
성능점검 및 계약관리
                만족  불만족
서비스 성능
  
성과금지불 준공확인 지불금액삭감 계약해지/변경
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2) 성능제안형 추진절차의 구축을 위한 주요 고려사항
영국의 민간투자사업 추진절차에서 살펴보았듯이, 이 제도하에서는 정부측실
행안, 위험도분석기법과 LCC 분석 기법을 도입하므로써 상당히 정량화하여 구
체적으로 검토하고 있으며, 이를 기반으로 하여 소위 전술한 입력시방서의 반대
개념으로 성과시방서를 작성하고 있다. 
이러한 성과시방서는 설계, 시공 및 유지관리와 관련된 어떤 작업방식에 대해 
규정해 놓지 않고 서비스의 결과와 성능에 대한 기준과 규격을 정의해 놓고 있
다. 간단히 말해서 과정보다는 결과만을 검토하겠다는 것이다. 결과적으로 이러
한 방식하에서는 민간측은  서비스 및 성능만족을 위한 다양한 방식을 검토하며 
원가 절감과 가치향상을 위한 창의적 노력을 통하여 개선된 안을 제시하고 정부
측은 이러한 안에 대한 경쟁을 통하여 우선협상자를 선정하고 있다. 
이러한 성과시방서 등을 만족시키기 위한 보다 세밀한 분석을 위하여 소위 정
부가 예측한 총 LCC라고 볼 수 있는 정부실행안이 생애 전 과정에 걸친 위험도 
분석기법에 기초하여 작성되고 있다.
따라서, 우리나라도 민간의 창의성과 효율성 제고라는 측면에서 민간투자사업 
본래의 장점을 살리기 위해서는 현재 통상적으로 적용되고 있는 입력중심형 사
업추진절차에서 벗어나 영국 민간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능지향형 방
식의 도입이 시급한 실정이다.
국내에 민간투자사업을 활성화하고 민간투자사업을 통한 부가가치를 높이기 
위해서는 민간측은 궁극적인 수익성을 올리고 이를 사용하는 일반 국민에게는 
고품질의 서비스 제공과 편익제공이 되어야 하는데, 그러기 위해서는 영국 등 선
진국의 민간투자사업에 대한 성능제안형 방식에 대한 이해가 선결되어야 한다.
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3. 사업시행자 선정방식의 개선
우리 나라 민자유치제도의 대상사업 및 사업시행자 선정과정 등을 영국의 민
간투자사업과 비교할 때 제기될 수 있는 가장 큰 차이점은 외국의 경우 영국의 
민간투자사업의 모델을 받아 들여 서비스의 성과에 대한 것에 초점을 맞추고 있
으나 국내는 서비스 제공을 위한 과정에 초점을 맞추고 있는데서 찾을 수 있다.
우리 나라의 민간투자사업은 시설물을 획득하는데 주안점을 두고 있다. 이는 
우리 나라 정부가 민자유치제도를 시설물 조달의 수단으로 간주하고 있다는 것
을 의미한다. 정부는 30여년의 운영기간에서 고속도로를 통한 차량통행 서비스
가 어떻게 제공되는지에 대해 많은 관심을 기울이지 않고 있는 것이다.
1) 시설사업기본계획서 내용의 성능지향적 개선
이러한 특징이 가장 두드러지게 나타나고 있는 곳은 「시설사업기본계획」의 
항목인 「사업개요」를 들 수 있다. 이에 대한 사항은 아래에 구체적으로 제시하
였다. 여기서는 사업의 내용이 시설물을 위주로 정의되고 있는데, 보다 현명한 
태도는 30여년간의 통행서비스를 중심으로 사업내용을 정의하는 것이다. 정부가 
사업시행자에게 시설물 대신 원활하고도 안정적인 통행서비스를 요구한다면, 사
업시행자의 창의성은 더 많이 유도될 수 있고 또 사업시행자의 책임을 보다 명확
히 할 수 있을 것이다.
시설사업기본계획 작성시 첨부되어야 할 사항으로서 성과시방서의 작성과 정
부측실행안의 작성이다. 이러한 작업을 통하여 민간측은 창의적인 발상을 통한 
민간측실행안 소위 입찰가격과 성능보장사항을 정부측에 제안하게 된다. 
사업공고전 즉 시설사업기본계획 작성 전 성과시방서는 입찰서류 중 하나로 
작성될 수 있다. 이때 성과시방서는 행정절차상 필요한 입찰서류의 중요한 부분
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으로서 성능요구사항에 대한 자세한 설명을 포함하여야 한다.
성과시방서에는 입찰내용이 평가항목으로 고려되는지 여부에 대한 기본적인 
내용이 제공되어야 한다. 이러한 여건에서 성과시방서는 사업 초기단계에서 부
터 개발되어야 하고 계약담당부서의 모든 요구사항이 고려되어야 한다. 이때, 성
과시방서는 모든 기술적, 환경적, 기타 제반 제약조건과 최소한의 성능규격이 규
정되어야 한다. 
2) VFM Test를 통한 사업시행자 선정 방식의 도입
현행 사업자 선정방식은 다양하고 복잡한 요소들에 대한 평점을 주어진 비중
에 따라 종합하여 평가하고 있기 때문에 절차적인 투명성 확보는 가능할지는 모
르지만 경제성을 무시한 과다설계 또는 기술적 결함을 지닌 낮은 가격의 제안서
가 공식에 따라 평점을 종합하는 과정에서 우선협상대상자로 선정될 수 있어 비
합리적인 요소가 상당히 많을 수 밖에 없는 구조로 되어 있으며 최종 목표인 서
비스 및 성능 만족을 위한 제반 위험요소의 평가를 통한 실질적인 원가 산정이 
안되고 있다.
특히, 통상 민간투자사업은 30년간의 장기간 시설의 성능을 보장해야 하므로 
이러한 성능과 관련된 많은 불확실성을 내포하고 있고 이는 곧 생애주기비용의 
불확실성과 연관되어 있음을 쉽게 알 수 있는데, 현재 국내 민간투자사업 특히 
제안서 평가 방식에 있어 이러한 위험요소 및 생애주기비용에 대한 고려가 상당
히 미흡하며 어느 정도 생애주기비용을 민간측에서 산정하여 제시하기는 하나 
그 기준이 명확하지 않다.
영국 등 선진국에서는 민간투자사업 추진단계에서 정부측실행안을 작성하면
서 성과시방서, LCC분석, 위험도분석 등을 통하여 상당히 세세한 부분까지 검토
하여 이를 구체화하고 서면화하여 공고하고 있다. 이러한 정부측실행안을 기초
로 민간에서 제안을 하고 이에 대한 타당성에 대한 상세한 검토과정과 경쟁구도
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를 통하여 사업시행자를 결정한다. 현재 국내의 민간투자사업의 경우 시설사업
기본계획에는 이러한 충분한 검토 내용을 담고 있지 않아 우선협상대상자와의 
협상 과정에서 너무 많은 세부사항을 정하게 되므로 협상에 많은 시간을 요하며 
구체적인 위험요소에 대한 분석, 비용발생요인에 대한 검토 및 LCC의 산정 작업 
등을 하지 않으므로서 정부의 협상력 약화를 초래할 여지가 있으며, 궁극적인 목
적인 고품질의 서비스와 시설투자의 경제적 효율성을 도모하지 못할 수도 있다.
이와 같이, 기존의 형식적이며 획일적인 사업시행자 선정방식에서 탈피하여 
성능제안형 사업시행자 선정 방식의 도입이 필요하다. 
본 장의 제3장 6절에서 자세히 언급한 바와 같이, 최종 사업자를 선정하는 과
정에서 외국의 VFM평가 제도의 도입을 고려해 볼 필요가 있다. 이러한 제도를 
도입하므로서 정부측은 정부측 비교대안의 기준원가를 제시하게 되는데, 기준원
가란 실제 발생비용을 중심으로 운영유지비 등을 포함한 생애주기비용으로 계산
되어지는 것을 의미한다. 
민간측은 제시된 정부측실행안(PSC)을 기준으로 하여 개선된 창의적 아이디
어를 총 동원하여 민간측실행안 - 생애주기비용을 고려한 - 입찰가격을 내고 이
러한 여러 입찰자의 제안내용에 대해 VFM평가를 실시하여 이로부터 사업자를 
선정하는 방식의 채택이 필요하다. 
3) 실질적인 경쟁구도의 확립
현행 제안서 평가방식에 있어서는 경쟁과 협상의 초점이 명확하지 않다. 정부
는 총민간사업비, 통행료, 부속시설, 부대사업, 국가지원 요청사항 등을 모두 입
찰평가 항목으로 간주하고 있어 협상의 대상이 되고 있다. 이들 항목들은 모두 
서로 상관관계가 있기 때문에 따로 평가할 수 없다. 정부측이 어떤 하나의 변수
와의 협상이 되었다 하더라도 다른 부분에서 불리하게 협상 타결을 한다면 협상 
자체가 무의미하게 된다. 
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성능지향형 방식 중 혁신적 설계방법으로서 성능중심설계(Performance-Based 
Design) 기법, 최적화 설계기법, VE 및 LCC 기법, 신뢰성설계기법 등 최신 혁신
적 설계기법의 도입을 적극 도입하므로서 좋은 서비스 및 성과품을 도출하는데 
창의성을 발휘하도록 해야 한다. 이러한 설계방법 또한 어떤 방법을 정할 것이 
아니라 요구하는 성능 목표만을 성과시방서에 명시하고 이를 만족시키는 설계는 
사업시행자가 알아서 정하도록 하는 것이 설계자의 창의력을 도출하는 방법이 
될 것이다. 
4. 실시협약서 작성시 개선
1) 성과시방서의 작성
성과시방서는 최종 사업시행자 선정을 위한 협상과정의 초기 단계에서 완성되
기는 쉽지 않다. 즉, 계약협상과정에서 개발되고 수정되어진 후, 최종 실시협약 
종료시점에서 확정되는 것이 일반적이다. 이 과정에서 성과시방서는 정부측 요
구사항을 포함해야 한다. 다음은 이 과정에서 주의해야 할 사항이다.
첫째, 입찰자들이 정부측 요구를 만족시킬수 있는 대안을 찾는데 집중할 수 있
도록 핵심 요구사항은 변경되면 안된다. 핵심 요구사항은 사업의 필요성과 일관
성이 있어야 하고 너무 많이 변경되어서는 안된다. 특정한 요구사항을 갑자기 바
꾸는 것은 어떤 입찰자가 사업의 최종 단계에서 요구사항을 만족시키지 못할 수
도 있기 때문이다.
둘째, 품질 요구사항은 입찰자들에게 융통성을 보장하기 위해 덜 엄격해야 한다.
셋째, 지불방식은 각 입찰자들에 의해 제출되는 제안서들 중 가장 적당한 방식
을 반영하기 위해 협상에서 다양화될 여지가 있어야 한다. 
넷째, 성과시방서에서 위험도의 분배가 협상과정에서 조정가능해야 한다. 입
찰자들의 행위 과정을 결정하는 모든 구속조건은 입찰자들에게 시설물과 서비스
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에 대한 비용을 제공하기 위해 중요하게 정의되어진다.
2) 실시협약서 작성시 주요 고려사항
실시협약서 작성은 최근에 연구결과21)에서 보듯이 민간투자사업의 성패에 핵
심사항이 된다. 
외국의 민간투자사업에서 상세히 살펴본 바와 같이, 실시협약의 주요 항목별
로 협상에 대한 지침을 제공하고, 각 중앙관서 또는 책임운영기관들은 그 지침에 
따라 충분한 재량권을 인정받고 있어 이에 대해서 심도있는 고찰이 필요하다. 
성능지향적 실시협약의 각 항목별 내용은 대단히 복잡하기 때문에 일정한 표
준형은 존재하지 않지만 전술한 바와 같이 다음과 같은 사항이 반드시 명기되어
야 한다. 이에 대한 구체적인 내용 및 작성방법은 본 연구보고서의 3장에 이미 
기술되어 있다.
   ∙서비스의 정의(defining the service)
   ∙지불방식(payment mechanisms)
   ∙성과에 대한 인센티브(incentives to perform)
   ∙성능점검(monitoring performance)
   ∙계약기간(the length of the contract period)
   ∙사업운영권 변경(change of control)
   ∙공공부문의 개입권(step-in rights for the public sector)
   ∙자금제공자의 개입권(step-in rights for funders)
   ∙계약해지(termination)
   ∙변경제도(change mechanisms)
   ∙계약만료시의 자산이전(transfer of assets at the end of the contract)
21) 이규방 외 4인 (2000) 「인프라 민간투자사업의 표준실시협약(안) 지침수립 연구」
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3) 설계 방법상의 개선
LCC 최적화 설계기법은 사용자비용 및 유지관리비용함수 등이 아직도 연구를 
통하여 선결해야 할 과제로 남아 있어 당장 도입하지 않더라도 최적화이론만 가
지고도 혁신적 설계가 가능하고 원가절감 방안의 창의적인 기법은 많이 있다.
최근 한양대학교의 조효남 교수팀은 강상자형교에 대한 자동화 최적설계 프로
그램을 개발 신기술로 인정받기도 하였다. 이 프로그램은 기본적인 제약조건은 
실무에서 하고 있는 재래적인 시방서인 도로교 표준시방서의 기준을 따르되 이
들 시방서의 제약조건만으로 최적화된 단면설계가 가능하도록 되어 있다.
한편, 최적내진설계 및 단면설계시 기존의 재래적인 시방서에 기초하지 않고 
LCC를 고려한 최적내진설계 개념도 등장하고 있어 이러한 기법의 국내 도입도 
신중히 검토되어야 한다. 
이와 같이, 건설 구조물은 경제적이면서도 안전성이 확보된 균형화된 설계가 
필요하다. 특히, 민간투자사업은 정부발주공사와는 달리 사용자의 요구조건에 
맞는 맞춤형 시설물의 설계가 필요한데 소위 시방서에 작업방식과 절차를 정해 
놓음으로써 기존의 획일화된 설계방법은 피해야 근본적인 민간의 창의성을 도출
할 수 있다.
5. 실시협약후 사후 계약관리상의 개선
1) 성능지향적 지불방식의 도입
제 3 장 8절에서 자세히 살펴본 바와 같이, 민간투자사업은 실시협약을 통해 
민간부문이 인프라 서비스를 생산․공급하고 정부가 이러한 공공서비스를 구입
하는 고객이 되는 구조가 된다. 결국 지불구조의 선정은 사업시행자가 제공하는 
서비스를 정부가 구입하는 가격 또는 대가를 결정하는 구체적인 방안을 수립하
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는 것을 의미한다. 이러한 지불방식이 사업시행자의 측면에서는 현금수입을 획
득하는 방식이 되기 때문에 민자유치사업의 수익성을 해결하기 위한 매우 중요
한 사항이 된다.
따라서 국내의 민간투자사업에도 외국에서 계약전 단계에서 부터 신중하게 검
토하고 계약후에도 지속적으로 관리하고 있는 소위 지불방식에 대한 개선이 필
요하다. 즉, 해당사업에서 합리적이고 구체적인 지불방식을 고안하는 것은 실시
협약의 체결에서 가장 중요한 과제가 되며 실시협약시 중요한 협상 쟁점사항이 
되어야 한다.
지불구조는 사업과 관련된 제반 위험요소에 대해 정부측과 사업시행자측간 상
호 분담하는 형태 및 구체적 방안을 결정짓는 주요한 요소가 되어야 하며, 대부
분의 경우 지불구조와 위험요소에 대한 분담은 상호 연관되어 있기때문에 정부
측의 지불구조 방식에 따라 사업시행자가 부담하는 위험요소의 형태를 파악할 
수 있어야 한다.
한편, 지불구조는 사업시행자의 성과를 증진하는데 대단히 긴요한 수단으로 
사용할 수 있어야 한다. 일반적으로 지불금액은 사업시행자가 제공하는 성능 즉 
서비스에 연계되어 있어야 하는데, 그 이유는 지불방식을 통해 사업시행자의 이
해를 성능제안형에 대한 정부의 목표와 일치시킬 수 있기 때문이다.
지불금액과 같은 금전적 유인은 사업시행자의 성과를 증진시키는데 더 없이 
좋은 도구가 되어야 한다. 금전적 유인을 통해 사전에 규정한 서비스의 내용과 
기준을 사업시행자가 달성하도록 유도할 수 있고 또 더 나은 성능에 더 많은 긍
정적 유인을 제공하는 방법으로 사업의 성공을 거둘 수가 있기 때문이다. 즉 사
용자에게는 고품질의 서비스 공급자는 더 많은 수익성과 성과금을 획득할 수 있
는 도구로 활용하여야 한다.
국내의 민간투자사업에 대하여 정부측이 사업시행자에 대한 성능 확보에 따른 
인센티브를 제공하여야 하는데, 인센티브를 고안할 때 감안하여야 할 사항은 다
음과 같이 다섯가지 정도로 요약될 수 있다. 구체적인 사항은 제3장에서 상세히 
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기술한 바 있다.
첫째, 성능 증진에 대한 가장 중요한 인센티브는 지불방식(payment mechanism)
을 통해 제공되는데, 이는 이중구조로 형성하고 었어야 한다
둘째, 지불방식은 사업시행자의 행동을 정부의 요구에 부응시키도록 유인하는
데 충분한 위력을 가지고 있어야 한다.
셋째, 어떠한 경우에서도 지불금액은 최종 성능에 대한 것이어야 하며 그 과정
에 이루어졌던 작업 및 방식에 대한 것은 고려대상이 되어서는 곤란하다.
넷째, 민간투자사업은 궁극적으로 민간측과 정부측의 장기적 관계를 발전시키
는 제도이므로 정부와 사업시행자 양측은 사업에서 발생하는 문제점을 해결하기 
위하여 계약의 내용을 엄격하게 준수하는 것도 중요하지만 많은 대화와 타협이 
이루어져야 한다.
다섯째, 정부는 지불방식이외의 인센티브를 최대한 고안하여야 한다.
2) 성능점검 방식의 도입
정부는 사업시행자가 실시협약에 명시되어 있는 서비스의 성능기준을 제대로 
충족시키는 등 계약상의 의무를 준수하고 있는지를 지속적으로 점검하여야 한다. 
정부측은 사용자의 입장에서 사업시행자가 제공한 서비스에 대한 입력사항 
즉, 작업방법․방식이 아닌 성과등 서비스의 품질 및 성능만을 점검 대상으로 설
정해야 한다. 사용자에게 중요한 사항 즉 정부측이 실시협약에 따라 사업시행자
가 지불하기로 약정한 서비스의 수준에 대한 만족 여부만을 점검해야 한다. 
영국의 민간투자사업 추진단계에서 최종적으로 정부측실행안이 LCC 및 위험
도분석기법을 도입하여 작성되고 이를 토대로 소위 성능 요구사항이 정리되어 
있는 성과시방서(Output Specification 또는 Performance Specification)가 작성된다. 
이러한 성과시방서에 포함된 성능규격에 대한 서비스 수준을 규정하고 이에 대
한 지속적인 감시 및 관리하는 제도의 도입이 필요하며 이를 기존의 민간투자사
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업의 추진절차내에 포함시켜야 한다. 
실시협약서에는 요구되는 성능수준(Performance Level), 정부측이 민간사업자
의 성능을 감시하고 감독할 수 있는 수단, 그리고 민간측 사업시행자가 그러한 
성능수준을 만족시키지 못했을 경우 민간사업자에게 돌아가는 결과의 정량적 내
용을 포함할 수 있도록 구성되어야 한다.
즉, 성능제안형 방식에서는 기본적으로 정부가 사전에 정해 놓은 원안에 대한 
민간측의 제안이 성능에 기초하고 있다는 것이다. 즉 정부측은 실시협약 단계시 
계약을 맺었던 서비스의 성능 부분에 대한 점검을 실시하여 지속적으로 그 성능 
확보가 문제없이 이루어지고 있는지 확인하여야 하며 필요시 이 과정에서 민간
의 창의성을 자극하는 수단으로 유용하게 활용하여 한다. 
성능점검 절차의 도입시 유의할 사항은 다음과 같다.
첫째, 성능점검은 사업시행자의 활동을 질책․감독 또는 승인하는 절차가 되
어서는 곤란하다.
둘째, 성능점검은 사업시행자가 스스로 획득한 정보를 활용하는 방법으로 이
루어져야 한다.
셋째, 정부와 사업시행자는 점검할 내용과 기준을 사전에 충분히 토의하여 이
들을 명확하게 하여야 한다.
넷째, 성능점검의 결과는 지불금액의 감소 등과 같이 반드시 인센티브에 반영
되어야 사업의 효율성이 제고된다. 따라서 성과의 점검은 가능한 객관적이고 계
량화된 자료를 이용하여야 하며 차후 분쟁을 최소화하기 위한 사업시행자의 서
명 등의 조치가 필요하다.
3) 계약변경 및 해지방안
정부는 성능지향적 실시협약의 각 항목별로 3장 10절에서 언급한 바와 같이 
다음과 같은 사항을 명시해야 한다.
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   ∙서비스의 정의(defining the service)
   ∙지불방식(payment mechanisms)
   ∙성과에 대한 인센티브(incentives to perform)
   ∙성능점검(monitoring performance)
   ∙계약기간(the length of the contract period)
   ∙사업운영권 변경(change of control)
   ∙공공부문의 개입권(step-in rights for the public sector)
   ∙자금제공자의 개입권(step-in rights for funders)
   ∙계약해지(termination)
   ∙변경제도(change mechanisms)
   ∙법개정위험(legislative risk)
   ∙계약만료시의 시설이전(transfer of assets at the end of the contract)
   ∙잔존가치(residual value)
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5C H A P T E R
결론 및 향후연구과제
1. 요약 및 결론
통상적인 정부발주사업은 모든 설계 및 공사시방서 등 사업의 전 단계에 걸쳐 
이루어지는 작업내용을 상세히 묘사해 놓은 기술적인 지침 및 시방서를 정부가 
만들어주고 민간은 사업시행 초기부터 이렇게 정해진 상세 지침에 의해 설계 및 
공사를 수행하는 체계로 되어 있다. 즉 종국적인 목표인 서비스의 품질보다는 이
러한 품질확보를 위한 사전단계의 입력시방서(Input Specifications) 즉 입력지향
적(Input-based) 사업추진체계를 가짐으로써 최적설계, 공법개발 및 적용, 효율적 
건설관리, LCC분석에 의한 비용절감 노력, 가치공학적 접근방법 등 민간의 창의
적 접근을 근원적으로 방해하고 있어 예산이 효율적으로 활용되지 않아 낭비의 
요소가 많아지고 결과적으로 서비스의 사용자가 될 일반 국민에게 서비스의 혜
택 기회가 줄어드는 결과를 초래하고 있다.
민간투자사업이라 함은 민간의 자본을 적극적으로 투자하도록 자발적 유도 등
이 있을 때 효과를 기대할 수 있다. 즉 민간의 자발적인 투자가 없다면 민간투자
사업의 의미를 상실하게 된다. 즉, 이것은 원가 절감이나 가치 향상에 대해 민간
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의 독창적인 아이디어를 마음껏 발휘할 수 있도록 하는 실질적인 경쟁체계를 정
착시켜야 한다는 의미로 해석할 수 있다. 
최근 민간투자사업추진절차에 대해 민간투자사업의 기본 취지인 민간의 창의
성을 가장 효과적으로 도출하는데 있어 기술적․제도적으로 가장 앞서 있는 것
이 영국의 민간투자사업인 PFI 제도인데, 이 제도하에서는 소위 정부측실행안, 
위험도분석기법과 LCC 분석기법을 도입함으로써 상당히 정량화하여 구체적으
로 검토하고 있으며, 이를 기반으로 하여 소위 전술한 입력시방서의 반대개념으
로 성과시방서를 작성하고 있다. 이러한 성과시방서는 설계, 시공 및 유지관리와 
관련된 어떤 작업방식에 대해 규정해 놓지 않고 서비스의 결과와 성능에 대한 
기준과 규격을 정의해 놓고 있다. 간단히 말해서 과정보다는 결과만을 검토하겠
다는 것이다. 결과적으로 이러한 방식하에서는 민간측은  서비스 및 성능만족을 
위한 다양한 방식을 검토하며 원가 절감과 가치향상을 위한 창의적 노력을 통하
여 개선된 안을 제시하고 정부측은 이러한 안에 대한 경쟁을 통하여 우선협상자
를 선정하고 있다. 
선진국의 민간투자사업, 특히 영국의 민간투자사업을 살펴본 결과 그 기반이 
성과시방서에 기초하고 있으며 이는 과정보다는 결과 및 성과지향, 즉 서비스 제공
을 위한 제반 행위보다는 종국적인 서비스의 품질만을  평가하고 관리하는 개념으로
서 과정상의 창의적인 아이디어나 효율적인 경쟁체제의 도입으로 원가를 절감할 수 
있고 서비스의 성능은 오히려 더 좋아지는 효과를 보고 있는 것을 알 수 있었다.
이러한 성과시방서 등을 만족시키기 위한 보다 세밀한 분석을 위하여 소위 정
부가 예측한 총 LCC라고 볼 수 있는 정부실행안을 위험도 분석에 기초하여 소위 
VFM평가를 통하여 과학적으로 접근하고 있다.
따라서, 우리나라도 민간의 창의성과 효율성 제고라는 측면에서 민간투자사업 
본래의 장점을 살리기 위해서는 현재 통상적으로 적용되고 있는 과정중심형 사
업추진절차에서 벗어나 영국 민간투자사업 등에서 추진되고 있는 성능 (또는 성
과) 제안형 방식의 도입이 시급한 실정이다.
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국내에 민간투자사업을 활성화하고 민간투자사업을 통한 부가가치를 높이기 
위해서는 민간측은 궁극적인 수익성을 올리고 이를 사용하는 사용자에게는 고품
질의 서비스 제공과 편익제공이 되어야 하는데, 그 근본적인 돌파구를 영국 등 
선진국의 민간투자사업에 대한 성능제안형 사례의 조사․분석을 통해서 국내 민
간투자사업의 문제점을 구체화하고 성능제안형 추진방식에 대한 구체적인 사항
을 도출하므로서 성능제안형 민자사업추진절차에 대한 개괄적인 이해와 더불어 
구체적인 기술적 사항에 대한 주요 내용을 고찰하고 국내 실정에 맞는 성능제안
형 방식 도입에 대한 기술적․제도적 개선방안을 구체화할 필요가 있다.
본 연구는 민간투자사업 추진에 있어  민간의 창의와 효율성을 높일 수 있는 
성능지향형 방식의 도입에 대한 선진사례를 검토하고 이를 국내 민간투자사업에
의 도입을 위한 기술적․제도적 사항을 고찰 국내 민자사업의 개선방안과 향후
과제를 도출하였다.
본 연구의 결론은 다음과 같다. 
(1) 국내․외 민간투자사업에 대한 추진체계를 살펴보고 상호 비교함으로서 
국내의 추진절차상의 문제점을 구체화하였다. 
(2) 민간투자사업의 의의는 크게 민자의 유치와 민간의 창의성 제고를 통한 사
업의 수익성 창출로 볼 수 있는데, 국내의 민간투자사업은 이들 두가지 목
적에 부합하지 못하고 있음을 알 수 있었다.
(3) 이러한 주된 이유는 근본적으로 민간의 창의성을 최대한 도출하지 못한데 
원인이 있으며, 외국과 국내의 민간투자사업 추진절차의 개념적 차이가 우
리나라는 입력지향적이며 외국의 경우 성능지향적 추진절차를 갖고 있다는 
것임을 알 수 있었다.  
(4) 영국 등 국외 민간투자사업은 성능지향적 추진절차를 갖고 있는데, 이것은 
근본적으로 정부측이 요구하는 서비스에 대한 최종 성과만을 점검하고 이
에 대한 대가를 지불하는 방식을 취하고 있음을 알 수 있었다. 즉, 이러한 
체계하에서는 서비스 성능 확보에 따른 어떠한 접근방식도 허용되며 민간
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의 창의성을 발휘할 충분한 여유 및 융통성을 갖고 있는 체제로 되어 있다
는 의미이다.
(5) 본 연구에서는 이러한 성능지향적 추진체계를 성능제안형 방식으로 정의
하였다. 즉, 정부측이 사업공고부터 실시협약 나아가서는 계약관리까지 성
능지향적방식으로 추진하면 민간의 입장에서는 이러한 정부측 원안에 대해 
다양한 대안을 성능보장방식으로 성능제안을 하고 이를 통한 객관적인 사
업자 선정방식이 필요함을 알 수 있었다.
(6) 본 연구는 민간투자사업의 성능제안형 방식 도입에 관한 기초연구로서 다
양한 고려사항과 도입방안을 제시하였으며 향후 실질적인 도입을 위해서는 
다양한 구체적 연구 및 실무 작업이 필요할 것으로 사료되며 향후과제로 제
시하였다.
2. 향후과제
본 연구는 민간투자사업에의 성능지향형 방식 도입에 관한 기초연구로서 실제 
민자사업에 본 연구의 기법이 활용되기 위해서는 다음과 같은 수행하여야 할 많
은 연구과제를 갖고 있다. 
1) 기술분야
∙민간 참여방식과 민간투자사업 형태별 성과시방서의 작성을 위한 다양
한 사례연구가 필요하다.
∙민간 참여방식과 민간투자사업 형태별 성과시방서 작성을 위한 다양한 
성능요구사항에 대한 구체화가 필요하다.
∙경쟁 구도를 형성 가능하게 하는 민간투자사업별 정부측실행안을 민간
투자사업 형태별로 그 사례연구가 요구된다. 
∙정부측실행안과 VFM평가가 소위 생애주기비용의 분석으로 부터 이루
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어지므로 관련 민간투자사업 전반에 대한 생애주기비용 분석 방법 및 
절차의 정립이 요구된다. 
∙민간투자사업 전반에 걸쳐 위험도분석기법이 요구되므로 사업별 위험
도분석기법의 사례연구가 필요하다. 
2) 제도 및 법령 분야
∙성능지향적 방식을 위한 민간투자법과 세부 시행규칙의 개정작업이 요
구된다. 
∙국내 실정에 맞는 민간투자사업 추진절차의 정립이 필요하며 이에 대
한 지침서 작성이 요구된다. 
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SUMMARY
Introduction of the Performance-Oriented Procurement Process 
for PPI Projects
Kyu-bang Lee, Ha-jung Yoon, Do-yle Kim, Ji-won Woo, 
Won-seok Lee, Yong-hoon Kwon,
The input-oriented project promotion system for private participation 
in infrastructure projects currently in use in Korea has encountered 
difficulties in securing the primary benefits of private sector creativity, 
problem-solving, and inflow of private capital.  As such, the performance 
(or output)-oriented procurement process implemented in England and 
other developed countries should be evaluated for introduction.
The purpose of this report is to identify the main advantages of such 
a change.
In Chapter 1, we describe the background, goals, content, and scope 
of this research.
In Chapter 2, we cover the benefits and current state of promotion 
of private participation in infrastructure, as well as problem areas, and 
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the necessary ingredients for introduction of the performance-oriented 
procurement process.
The benefit of private participation in infrastructure is its ability to, 
through supplementing insufficient government financial resources with 
private capital, as well as accessing the creativity and energy of the 
private sector, optimize effective use of public funds.
In Korea, private participation projects are currently identified as 
either solicited or unsolicited projects, each with different promotional 
procedures; the problem with these procedures is that competition is not 
pre-activated, the private sectors creativity is underutilized, and the 
rationality of project evaluations is inconsistent.  Furthermore, measures 
to attract private capital have not been fully and properly implemented, 
and the content of concession agreements should be more detailed and 
precise.  In contrast, in other countries, particularly England, in order 
to supply needed services, a new 14-step performance-oriented paradigm 
has been utilized, in which the focus is not on the construction of facilities 
designed to provide services, but rather on the performance of the end 
services for which facilities are constructed.
In Chapter 3, we examine the aforementioned English 
performance-oriented procurement system in more detail.  We first 
describe the services that must be provided by infrastructure projects.  
We then present the Public Sector Comparator, a necessary component for 
any performance-oriented procurement system.
We also explore risk analysis methods, Life Cycle Costing, and the 
Value for Money test.  Based on this foundation, the private sector, through 
diligence and originality, can present improved project proposals.  The 
government can then select concessionaires through objective 
competition.
The standard specification in this field has been the so-called Input 
Specification standard, in which work standards are decided one by one.  
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 In contrast, in the Output Specification standard, the services required by 
the government are described, and the satisfaction of these services form 
the basis for requirements, key considerations, content, and method of 
implementation.
In many overseas private participation in infrastructure projects, 
performance-based reward systems are in place to stimulate private 
sector creativity.  We investigate the performance monitoring methods, 
performance-oriented concession agreements, and contract management 
related to such systems.
In Chapter 4, we closely examine the results of the private 
participation in developed countries, particularly in England, that are 
presented in Chapter 3.  We learn that based on the foundation of output 
specifications, the introduction of the performance-oriented procurement 
process has improved the level of services and attracted private sector 
capital and creativity.  We then discuss proposals for introducing these 
methods into the domestic private participation system.
Korea should, in order to raise the level of private sector creativity 
and efficiency, go beyond the currently applied Input Specification 
project promotion system to a performance-oriented system similar to 
those implemented in England and other countries.  To achieve this, we 
make several proposals for the introduction of the performance-oriented 
system.  We divide the main features of our proposals into three 
categories, including a reformed concessionaire selection system, a 
performance orientation in preparation of the concession agreement, and 
a performance orientation in contract management, and discuss each.
In our proposals for an improved concessionaire selection system, 
we include the introduction of a performance orientation and the Value 
for Money test in the instruction and Request for Proposal, as well as the 
establishment of substantial planning for competition.
For the preparation of concession agreements, we propose a set of 
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performance specifications, principally in defining the service, payment 
mechanisms, performance incentives, performance monitoring, the 
length of the contract period, transfer of control, step-in rights for the 
public sector, step-in rights for investors, contract termination, 
procedures for alteration, and transfer of assets at the end of the contract 
period.
After the signing of the concession agreement comes contract 
management, for which we propose the introduction of performance - 
oriented payment mechanisms and performance monitoring, as well as 
discuss changes in the contract and contract termination, among other 
issues.
We can derive the following results from this report:
Through careful observation and comparison of foreign and 
domestic private participation systems, the shortcomings of the Korean 
promotion process can be identified, and we can see that the Korean 
private participation system does not coincide with project profitability 
through the twin goals of attraction of private investors and stimulation 
of private sector creativity.  The primary difference is that the Korean 
system is input-oriented, while foreign systems are performance (or 
output)-oriented.
This research describes performance-oriented promotion systems in 
an output-focused way.  As this is an initial study on the introduction 
of performance orientation in private participation, various key points 
and proposals were identified.  However, in the future, detailed research 
in technical fields and systems, legal research, and practical projects will 
be needed for implementation.
